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“Molti  puzzano  perché  tengono  lo  stesso  vestito  per 
settimane. Si costruiscono baracche nella periferia.
Quando riescono ad avvicinarsi al centro affittano a caro  
prezzo appartamenti fatiscenti.
Si  presentano  in  due  e  cercano  una  stanza  con  uso  di  
cucina. Dopo pochi giorni diventano quatto, sei, dieci.
Parlano lingue incomprensibili, forse antichi dialetti. Molti  
bambini vengono utilizzati per chiedere l'elemosina, spesso 
davanti alle chiese  donne e uomini anziani invocano pietà  
con toni lamentosi e petulanti.
Fanno  molti  figli  che  faticano  a  mantenere  e  sono  assai  
uniti  tra  loro.  Dicono  che  siano  dediti  al  furto  e,  se  
ostacolati, violenti.
Le  nostre  donne  li  evitano  sia  perché  poco  attraenti  e  
selvatici  sia  perché  è  voce  diffusa  di  stupri  consumati  
quando le donne tornano da lavoro.
I governanti hanno aperto troppo gli ingressi alle frontiere  
ma,  soprattutto,  non hanno saputo selezionare  tra  coloro  
che entrano nel Paese per lavorare e quelli che pensano di  
vivere di espedienti o, addirittura, di attività criminali.”
Relazione dell'Ispettorato per l'Immigrazione del Congresso 
degli Stati Uniti d'America sugli immigrati italiani. Ottobre 
1911 
Il  mondo  contemporaneo  è  caratterizzato  da  estreme  ed 
ingiuste disuguaglianze.
Queste si manifestano, sempre con più ampiezza, tra i Paesi 
ricchi e quelli poveri, ed all'interno poi di entrambi. 
I  numeri  riportati  dall'Indice  della  Povertà 
multidimensionale  (UNDP)  sullo  sviluppo  umano  2014 
destano grandi preoccupazioni. 
Nonostante  si  registrino  sensibili  miglioramenti  in  alcuni 
indicatori  dello  sviluppo  umano,  tipo  sulla  salute  e 
l'istruzione, è presente la forbice delle disparità tra ricchi e 
poveri  che sta aumentando un po' ovunque.
Intorno ai  2,7  miliardi  di  persone,  quindi  più di  un terzo 
della popolazione mondiale, vivono nella povertà o al limite 
dell'indigenza. Tra queste, 1,2 miliardi soffrono la fame, 1,5 
miliardi in 91 Paesi vivono in uno stato di povertà con gravi 
carenze nella sanità, educazione,  livello di vita.
Ogni cinque secondi muore un bambino per malnutrizione, 
non vanno a scuola 75 milioni di bambini, in Paesi con tassi 
di analfabetismo che toccano il 60-70% della popolazione.
I  dati  del  PIL pro  capite  annuo  parlano  da  soli:  40.000 
dollari negli Stati Uniti, 29.000 in Italia, 2.500 in Iraq, 860 
in Pakistan, 600 in Burundi, 420 in Afghanistan.
I  prezzi  dei  cereali,  un alimento base per  la  maggioranza 
della popolazione mondiale, è aumentato di prezzo, nel giro 
di dieci anni, del 70%.
Nonostante  ciò  i  Paesi  più  ricchi  continuano  a  fornire 
incentivi  ai  propri  agricoltori  e  a  centellinare  gli 
stanziamenti a sostegno dell'agricoltura dei Paesi più poveri. 
Sommato a tutto ciò siamo di fronte al famoso fenomeno del 
land grabbing, ossia la corsa all'accaparramento delle terre, 
ovviamente nei Paesi più Poveri.
Il rapporto tra la spesa per gli armamenti e quella relativa 
alla  cooperazione  internazionale  è  10  a  1  (600 contro  60 
miliardi).
Le  calamità  causate  dai  cambiamenti  climatici,  siccità  ed 
inondazioni in particolare, colpiscono, ad oggi, più di 350 
milioni  di  persone,  costrette  spesso  ad  abbandonare  la 
propria casa e la propria terra.
Altre 51,2 milioni di persone, spesso interi nuclei familiari, 
sono in fuga da guerre, persecuzioni o repressioni.
Questi  sono  solo  alcuni  dati  di  visibile  squilibrio  e  che 
forniscono  motivo  di  migrazione  dal  proprio  Paese  verso 
realtà differenti.
Le migrazioni esistono da sempre, ed essendo un fenomeno 
inevitabile non può che essere ben governato, o almeno i 
vari Paesi occidentali dovrebbero ambire a questo, tenendo 
anche  conto  dei  motivi  personali  che  ogni  individuo  o 
gruppo di individui ha nel lasciare il proprio Paese.
Un  ulteriore  fattore  da  non  tralasciare  sono  le  nuove 
generazioni: la mobilità internazionale, oggi, è favorita dal 
desiderio dei giovani di muoversi, conoscere ulteriori realtà, 
dare un diverso senso al lavoro e alla vita in generale.
Sarà un fenomeno inarrestabile, che caratterizzerà gli anni 
futuri  – e che già ci caratterizza – grazie all'istruzione, al 
diffondersi  della  conoscenza  anche  per  mezzo  delle 
tecnologie, alla facilità negli spostamenti.
A questi cambiamenti epocali, purtroppo, non siamo ancora 
preparati,  e  ciò è ben visibile  nella nostra politica ancora 
troppo superficiale nell'affrontare il fenomeno. 
Data questa premessa, ho deciso di affrontare inizialmente 
l'argomento concentrandomi sul concetto di cittadinanza e 
relativa  evoluzione  storica,  per  arrivare  poi  al  vivo  della 
tematica che ho scelto, ossia i diritti sociali degli stranieri in 
Italia.
É presente un  approfondimento  maggiore  sul  diritto  alla 
salute:  questo è  stato  volutamente fatto  in  quanto ritengo 
essere  uno dei  maggiori  capisaldi  del  nostro ordinamento 
interno. 
Ritengo  che  l'Italia,  seppur  le  molte  discussioni  avvenute 
dato il particolare e difficile periodo economico che stiamo 
affrontando,  debba farsene vanto di  questo nostro sistema 
sanitario,  che  dovrebbe  essere  preso  da  esempio  da 
numerosi Paesi esteri come un modello da seguire.
1.  LA CONDIZIONE GIURIDICA DELLO 
STRANIERO PRIMA E DOPO LA COSTITUZIONE
1. Il concetto di straniero nell'età antica e 
medievale
Il nostro ordinamento interno è privo, a livello legislativo, di 
una qualsivoglia definizione di straniero. 
Il merito, invece, deve essere dato alla Giurisprudenza e alla 
Dottrina1 che hanno tentato,  con esiti  positivi,  di  colmare 
tali  lacune,  definendolo  come  colui  il  quale  è  privo  di 
cittadinanza italiana. 
Questa  definizione  negativa  deriva  da  radici  alquanto 
lontane: la contrapposizione tra la gens (coloro che facevano 
parte di una comunità etnica distinta) da coloro che non vi 
appartenevano  ed  erano  considerati  estranei  (barbari, 
nemici)2. 
Ed era questo un elemento fondamentale del diritto antico: 
la  protezione  dei  membri  appartenenti  ad  una  medesima 
comunità da coloro i quali non ne facevano parte.
Inoltre, questa definizione netta di straniero-nemico, faceva 
sì  che  lo  stesso  venisse  visto  in  maniera  assai  negativa; 
unica  forma  di  tutela  era  data  dalla  ospitalità:  tutela  in 
quanto  lo  straniero,  o  gruppi  di  stranieri,  arriva  sotto  la 
protezione di un patrono o del sovrano stesso3.
Il  diritto  romano  antico  negava  la  capacità  giuridica  allo 
straniero, infatti  “la cittadinanza romana, fin dalle origini, 
1 Sentenza  n.  12  del  15/09/1956  del  Consiglio  di  Stato;  sentenze  nn.  1254  del 
16/06/1965 e 3018 del 10/04/1990 della Corte di Cassazione.
2  B. Nascimbene, Lo straniero nel diritto italiano, Milano, 1998.
3 J. Gilissen, 1958, pp. 34 e ss.
ha la specifica funzione di classificare gli individui in due 
categorie, ossia cittadini e stranieri, che si distinguono tra 
loro  per  il  fatto  che  soltanto  ai  primi  sono  applicabili  le 
norme  del  diritto  romano,  ed  in  particolare  del  diritto 
privato”4.
Da ciò ne derivava che la civitas era la condizione di coloro 
i quali facevano parte di quella società di diritto che era lo 
Stato  romano  e  che  garantiva  soggettività  giuridica  e  la 
titolarità  di  posizioni  attive  sia  di  diritto  privato  che  di 
diritto pubblico5.
Ogni rapporto che lo straniero intratteneva con un cittadino 
romano  non  aveva  carattere  giuridico,  tranne  che  per 
concessione prevista direttamente dallo ius civile romano: 
nello specifico, allo straniero era concesso lo ius connubii, 
lo ius commercii e la testamenti factio.
Ovviamente allo straniero non erano riconosciuti né i diritti 
politici né tanto meno tutta quella serie di garanzie proprie 
del cittadino dinanzi all'autorità.
Via  via  tutte  queste  limitazioni  andarono a  diminuire  nel 
momento in cui Roma entrava sempre più in contatto con 
differenti popoli: grazie allo ius gentium e con l'istituzione 
di un pretore peregino, venne riconosciuto agli stranieri la 
titolarità di determinati diritti.
Sarà poi però con l'Editto di Caracalla che, nel 212 d.C,  non 
vi  sarà  più  una  differenziazione  sotto  lo  stesso  dominio 
romano ma la concessione di un'unica civitas romana a tutti 
i sudditi dell'impero: ciò comporterà soggettività giuridica, 
tutela giurisdizionale,  libertà economico-fiscali,  protezione 
4 E. Grosso, Le vie della cittadinanza, Padova, 1997, p. 102.
5  Cfr. E. Grosso, p. 134 ss.
sociale6.
Anche per l'originario diritto germanico la condizione dello 
straniero non riconosceva alcuna tutela e l'unica forma di 
garanzia,  come  accadeva  spesso  all'interno  dei  popoli 
dell'antichità, era la cosiddetta “ospitalità” in base alla quale 
l'ospite  diventava  responsabile  di  tutte  le  azioni  poste  in 
essere  dallo  straniero,  il  quale  viveva  sotto  la  sua 
protezione.
Con  la  caduta  dell'Impero  Romano  d'Occidente  e  con  la 
successiva  formazione  degli  Stati  barbarici,  si  inizia  a 
riconoscere lo straniero come soggetto di diritto, anche se 
solo in alcune situazioni giuridiche7. 
Questo mutamento avvenne perché vi erano delle affinità e 
delle somiglianze tra i popoli che costituirono i nuovi Stati 
barbarici e nella somiglianza del loro diritto. 
Dopo la caduta dell'impero dei Carolingi ed il  susseguirsi 
progressivo dell'ordinamento feudale, ogni feudo era chiuso 
in sé stesso e le leggi al loro interno erano territoriali: in una 
certa  comunità  prevaleva  la  legge  del  popolo  che  era 
predominante. 
Molteplici  furono  le  cause  che  portarono  ad  un 
peggioramento  della  situazione  e  del  trattamento  dello 
straniero: la progressiva fusione delle razze, l'ignoranza da 
parte  dei  giudici  del  diritto  straniero,  la  nuova 
organizzazione  politica  e  sociale  costituita  dal  sistema 
feudale.  
Come poc'anzi accennato, la situazione dello straniero andò 
velocemente a peggiorare:  basti  pensare allo ius naufragii 
6  Cfr E. Grosso, p.  137. Fino al  I secolo, in Italia,  erano presenti diversi  status 
civitatis: i cives romani optimo iure, i cives sine suffragio, i Latini e i peregrini.
7 B.  Nascimbene,  Il  trattamento  dello  straniero  nel  diritto  internazionale  ed  
europeo, Milano, 1984, p. 42.
secondo il quale le persone o le cose che dal mare fossero 
finite su una riva appartenevano al signore del luogo,  o al 
c.d.  diritto  di  albinaggio,  ossia  l'insieme  di  diritti  che  il 
signore vantava nei confronti degli stranieri: pagamento di 
specifiche imposte, dare al signore le primizie degli oggetti 
del  commercio  e,  soprattutto,  non  si  riconosceva  allo 
straniero il diritto di ricevere per testamento né il diritto di 
lasciare testamento e nel caso lo straniero avesse posseduto 
un'eredità  senza  avere  figli,  sarebbe  stata  trasferita  al 
signore del luogo.
Con la creazione delle Repubbliche italiane e lo svilupparsi 
del  commercio  la  situazione  degli  stranieri  andò 
sicuramente  migliorando,  nonostante  molte  limitazioni 
ancora  erano  presenti  dato  che,  oltre  al  mancato 
riconoscimento  di  qualsiasi  diritto  politico,  soffrivano  la 
restrizione di molti diritti civili.
Anche con l'avvento delle Signorie e poi dei Principati, la 
situazione  non  migliorò  poi  molto,  anche  se  bisogna 
sottolineare  varie  differenze  presenti  da  Stato  a  Stato 
italiano:   se  prendiamo ad esempio il  Piemonte,  in  cui  il 
diritto  di  albinaggio  era  ancora  fortemente  praticato,  nel 
Regno di Napoli e di Sicilia la condizione degli stranieri era 
migliore ed erano garantiti loro diversi diritti.
Allo stesso modo, in altri Stati europei, ancora tante erano le 
limitazioni riservate agli stranieri anche se, va ricordato, con 
la  formazione  di  ampi  Stati  nazionali  cambiò  la  stessa 
individuazione dello straniero: quindi se in epoca comunale 
era  straniero  chi  non  apparteneva  a  quel  determinato 
Comune,  nelle  Monarchie  erano  stranieri  coloro  i  quali 
appartenevano ad un differente Regno.
Naturalmente,  per  esigenze  di  natura  economica  o 
commerciale,  venivano  disposte  particolari  misure  di 
garanzia  e  di  privilegio  nei  riguardi  di  alcuni  stranieri 
esperti in arti o mestieri.
Anche se  non è  possibile  descrivere dettagliatamente,  per 
ogni Stato europeo, la condizione degli stranieri, posso solo 
ricordare  che  le  più  comuni  limitazioni  erano  in  ambito 
successorio, nell'incapacità di adottare o di essere tutore o di 
essere testimone, alcune discriminazioni sopravvivevano in 
materia  processuale  e,  infine,  gli  stranieri  non  potevano 
esercitare funzioni pubbliche.
2. I diritti dello straniero prima dell'avvento della 
Costituzione:  Statuto Albertino e Codice Civile del 
1865
Lo  Statuto  Albertino  del  1848,  emblema  del  liberismo 
italiano,  era  espressione  di  una  concessione  da  parte  del 
Sovrano. 
Questo  sta  a  dimostrare  come  egli  avesse  una  posizione 
ovviamente di supremazia rispetto al parziale e superficiale 
accoglimento delle istanze democratiche dello Stato.
Nonostante  lo  Stato  liberale  ottocentesco  non  abbia 
rappresentato  uno  stato  pienamente  libero  dato  che,  una 
volta  consolidato,  avrebbe  ostacolato  lo  svilupparsi  del 
riconoscimento  dei  diritti  civili  e  politici  alle  classi 
subalterne, c'è sicuramente da riconoscergli – attraverso lo 
Statuto  Albertino  –  degli  elementi  di  novità,  seppur  in 
maniera molto timida.
Questi  elementi  sono  da  ricollegarsi  alla  tutela  di  alcune 
libertà,  previste in totale in nove articoli  (dei  diritti  e  dei 
doveri dei cittadini); voglio riportare quello che ritengo più 
importante e che fu aggiunto allo storico diritto di proprietà: 
il principio di uguaglianza.
L'articolo 24 affermava “ Tutti i Regnicoli, qualunque sia il 
loro  titolo  o  grado,  sono  eguali  davanti  alla  legge.  Tutti 
godono  egualmente  i  diritti  civili  e  politici,  e  sono 
ammissibili alle cariche civili e militari, salve le eccezioni 
determinate dalle leggi”8.
Ma venendo agli stranieri: essi non venivano minimamente 
citati. 
Come mai? Che posizione occupavano? E ancora: al diritto 
di  eguaglianza  sopra  citato,  potevano  rientrarvi  nei 
Regnicoli anche gli stranieri? 
Al pari dei giorni nostri9 anche all'epoca dovette sopperire la 
Dottrina per colmare alcune lacune normative e, la maggior 
parte  dei  giuristi  dell'epoca  tipo  Santi  Romano,  erano 
concordi  col ritenere che le libertà civili  dovevano essere 
riconosciute  a  tutti  gli  individui  a  prescindere 
dall'appartenenza o meno allo Stato. 
Questo  perché  tali  diritti  erano  identificati  come  facoltà 
dell'individuo  della  piena  disponibilità  dell'essere  suo,  in 
quelle direzioni,  nelle quali  l'attività tende agli  scopi,  che 
egli può avere come uomo, indipendentemente dalla qualità 
di  membro  dello  Stato.  Al  cittadino  straniero  non  erano 
riconosciuti solo i diritti politici.
8  Ulteriori diritti riconosciuti furono: la libertà individuale all'articolo 26 “La libertà 
individuale è guarentita. Niuno può essere arrestato o tradotto in giudizio, se non nei 
casi previsti dalla legge e nelle forme che essa prescrive”; inviolabilità del domicilio 
all'articolo 27; libertà di stampa all'articolo 28; libertà di riunione all'articolo 32.
9 L'articolo 3 della nostra Carta Costituzionale parla di uguaglianza tra “cittadini”.
Per quanto concerneva, invece, la disciplina del soggiorno 
degli  stranieri  nel  territorio  italiano,  il  Testo  Unico  di 
pubblica sicurezza del 188910 prevedeva, semplicemente, i 
casi di espulsione e respingimento alla frontiera11 ma nulla 
prevedeva sull'ingresso ed il soggiorno degli stessi stranieri. 
Questo  grazie  allo  spirito  liberale  della  riforma  che, 
appunto,  si  impegnava  sistematicamente  sulle  ipotesi  di 
espulsione e repulsione mentre nulla prevedeva sull'ingresso 
ed il soggiorno da parte di persone straniere.
Ed è  infatti,  proprio  negli  ultimi  anni  dell'Ottocento,  che 
scaturisce in Italia il dibattito tra coloro i quali affermano 
che il  diritto di soggiorno deve essere visto e configurato 
come una libertà civile, da riconoscere quindi ad ogni uomo 
- per cui lo straniero che si introduceva in Italia non doveva 
essere  semplicemente  “tollerato”  ma  visto  come  un 
individuo che espletava un proprio diritto soggettivo – e chi 
invece  lo  ritiene  un  diritto  di  natura  politica  e  quindi  da 
riservarsi esclusivamente ai cittadini12.
Un  quadro  più  incisivo  e  chiaro  sul  tema  ce  lo  fornisce 
10 Prima della legge del 1888 ipotesi di espulsione erano previste dal codice penale 
quale pena accessoria per reati di mendicità e vagabondaggio; l'ordine di espulsione 
pronunciato dal giudice poteva essere eseguito solo in seguito dell'autorizzazione del 
ministro  dell'interno.  La  legge  di  P.S.  Del  1865,  all'articolo  73,  riconosceva 
all'amministrazione  dell'interno  la  facoltà  di  disporre  l'espulsione  degli  stranieri 
condannati  per  i  reati  contro  la  proprietà.  Le  circolari  riconoscevano,  inoltre,  la 
possibilità all'amministrazione, oltre all'espulsione degli stranieri  ritenuti pericolosi 
per  l'ordine  pubblico,  il  rimpatrio  degli  stranieri  al  fine  di  sottrarli,  a  livello 
penalistico, a situazioni di pericolo. G. Sirianni, 1999.
11 E.  Bonichi,  Le leggi  di  pubblica  sicurezza,  Roma,  1973,  p.  329.  La  legge  23 
dicembre 1888, n. 5888 trasfusa poi nel t.u.l.p.s. 30 giugno 1889 n. 6144, relative al 
titolo dettante disposizioni riguardanti le classi pericolose della società, dedicava il 
capo II ai viandanti, ai liberati dal carcere e agli stranieri da espellere dal regno. Così 
l'articolo recitava.  “gli  stranieri  condannati  per  delitto  potranno,  dopo liberati  dal 
carcere,  essere  espulsi  dal  regno  ed  essere  condotti  alla  frontiera.  Il  ministro 
dell'interno,  per  motivi  di  ordine  pubblico,  potrà  ordinare  che  lo  straniero  di 
passaggio  o  residente  nel  regno  sia  espulso  e  condotto  alla  frontiera.  Questa 
disposizione non è applicabile agli italiani non regnicoli. I prefetti delle province di 
confine possono, per motivi di ordine pubblico, allontanare dai comuni di frontiera 
gli stranieri condannati per delitto e respingere dalla frontiera gli stranieri che non 
sappiano dar contezza di sé o siano sprovveduti di mezzi”.
12 C. Corsi, Lo stato e lo straniero, Padova, 2001, p. 37.
Ranelletti13 sulla polizia di sicurezza in  cui si legge: “Nel 
nostro ordinamento pubblico,  come del  resto  in  quello  di 
tutti i Paesi liberali, allo straniero è riconosciuta la facoltà di 
entrare nel territorio dello Stato, ed a lui, come al cittadino, 
è riconosciuto ancora il diritto di portarsi e fissare la propria 
sede  in  quel  luogo,  ove  i  suoi  interessi  lo  possono 
chiamare”14.  Ranelletti precisa però che non si può parlare 
di diritto subiettivo in senso stretto dello straniero, perché la 
legge  fa  salvo  all'autorità  di  polizia  un  apprezzamento 
discrezionale  in  ordine  ai  motivi  di  un  eventuale 
respingimento o espulsione,  per  cui  si  può affermare  con 
sicurezza  che  lo  straniero  ha  semplicemente  un  interesse 
legittimo nel poter entrare, ed eventualmente risiedere, nel 
territorio. 
Da  ciò  ne  consegue  che  allo  straniero  è  riconosciuto  il 
potere  di  adire  ogni  strumento  giurisdizionale  al  fine  di 
tutelare  suddetto  interesse:  il  potere  di  espulsione  è  un 
potere   amministrativo  e  non  politico,  e  come  tale 
sottoponibile al sindacato del Consiglio di Stato.
In merito invece ai  diritti  di  natura privatistica,  il   coevo 
Codice Civile del 1865 rappresentò un traguardo notevole 
rispetto a tutti i codici che lo avevano preceduto, visto che 
quest'ultimo  si  occupava  dei  diritti  riguardanti  i  non-
cittadini:  soprattutto  venne  fatto  molto  vanto,  all'epoca, 
dell'articolo  3  il  quale  prevedeva  che  “  Lo  straniero  è 
ammesso a godere dei diritti civili attribuiti ai cittadini”.
13 Oreste Ranelletti, giurista di grande spessore nel corso del XX secolo. Esercita 
l'attività  forense  già  in  giovane  età  ed  è  docente  di  diritto  amministrativo  nelle 
università  di  Camerino,  Pavia,  Macerata,  Milano  e  Napoli.  Il  suo  contributo 
fondamentale fu all'interno del diritto pubblico italiano: specialmente notevoli furono 
le elaborazioni in tema di concessioni amministrative e lo studio dell'evoluzione del 
diritto amministrativo nel corso di tutta la prima metà del XX secolo.
14 O. Ranelletti, La polizia di sicurezza, in Trattato Orlando, Vol. IV, Milano, 1904, 
p. 999.
Dalla  lettura del  Codice e dalle successive considerazioni 
emerse in Dottrina si evince come quella considerazione fu 
un  enorme  trionfo15 visto  che  già  ebbe  anticipato  il 
problema,  oggi  non  ancora  risolto,  di  scollegamento  tra 
cittadinanza e fruibilità di diritti. 
In virtù di questo articolo non si  faceva altro che non far 
dipendere il godimento di tali diritti dalla cittadinanza, bensì 
dalla personalità giuridica che si riconosceva ad ogni uomo.
Esigenze  economiche  e  politiche16,  però,  non  hanno 
permesso che il  principio contenuto nell'articolo 3 avesse 
una portata universalistica tanto che, nel successivo Codice 
Civile del 1942 venne riproposta la condizione di reciprocità 
nell'articolo 16 delle disposizioni sulla legge generale. 
Nonostante  la  presenza  di  influenze  solidaristiche, 
giusnaturalistiche e liberali  si dovette lasciare il passo alle 
spinte  nazionalistiche:  l'introduzione,  nuovamente,  della 
condizione di reciprocità - travasata dal precedente articolo 
8 all'attuale articolo 16 - eliminò l'intento universalistico del 
Codice  del  1865,  la  cui  previsione  di  equiparazione 
rappresentava una scelta di avvincente modernità e priva di 
precedenti nella storia.
Infatti  vi  è  da  sottolineare  una  cosa:  se  nel  precedente 
articolo il quale recitava “ Lo straniero è ammesso a godere 
dei diritti civili attribuiti al cittadino, salvo le disposizioni 
15 B. Nascimbene, Lo straniero nel diritto italiano, Milano, 1998. 
16 In quel periodo storico l'Italia stava affrontando una dura crisi economica da cui 
emerse  un  forte  nazionalismo  interno.  Tutto  ciò  contribuì  ad  apportare  una 
eliminazione  al  codice  del  1942:  l'equiparazione  tra  cittadini  e  stranieri.  Inoltre 
furono  reintrodotte,  nel  T.U  del  1931,  la  fattispecie  penale  dell'espulsione  e 
modifiche in tema di cittadinanza (vedi in particolar modo il decreto 1381/1938 – 
Provvedimenti nei confronti degli ebrei stranieri – con cui veniva stabilita la perdita 
della cittadinanza italiana e della possibilità di risiedere in Italia o nelle sue colonie, 
per  tutti  gli  ebrei  che  avevano  ottenuto  la  cittadinanza  dopo  il  1919;  decreto 
1728/1938 – provvedimenti in difesa della razza ariana – con cui venivano privati 
gli ebrei della loro proprietà e di contrarre matrimonio con un cittadino italiano di 
razza ariana).
contenute in leggi speciali. La norma non si applica per quei 
diritti al godimento del quale lo Stato straniero non ammette 
il  cittadino  italiano”,  la  Commissione  ebbe  a  dare  una 
precisa spiegazione ossia che la ratio dell'articolo era quella 
di uniformare ed equiparare la condizione  giuridica dello 
straniero con quella del cittadino, diversa interpretazione fu 
fatta dall'allora guardasigilli Solmi. 
Questi  affermava  che  non  vi  era  una  equiparazione  tra 
cittadini e stranieri ma semplicemente un principio di non 
discriminazione tra gli stessi e che, secondo sempre la sua 
tesi, vi erano civiltà superiori e civiltà inferiori17. 
Seguendo  la  sua  interpretazione  si  rischiava  di  avere  dei 
risvolti  negativi:  allo  straniero  non  sarebbero  stati 
riconosciuti, in Italia, quei diritti che nemmeno al suo Paese 
erano presenti e riconosciuti.
E questa, in parte, è stata una interpretazione che ha alterato 
il  nuovo  articolo  16  delle  preleggi:  allo  straniero  sono 
riconosciuti  i  diritti  civili  italiani  se  anche  al  cittadino 
italiano sono garantiti i diritti civili stranieri.
3.  Lo straniero nell'ordinamento italiano del XX 
secolo
Se  nel  corso  dell'Ottocento  la  legislazione  prevedeva 
semplicemente  le  ipotesi  di  espulsione,  fu  solo  col  r.d.  2 
maggio 1915, n. 634 che si prevedevano delle disposizioni 
riguardanti l'ingresso ed il soggiorno degli stranieri in Italia.
Queste  disposizioni  avrebbero  dovuto  avere  carattere  di 
eccezionalità e temporaneità, ma in realtà furono rinnovate 
17 F. Toriello, La condizione dello straniero, Padova, 1997, p. 146.
fino al 1922 e furono successivamente riprese dal legislatore 
fascista del 1923.
Infatti, con l'avvento del fascismo, furono dettate tramite il 
d.l. 25 gennaio 1923, n. 643 alcune disposizioni riguardanti 
il  soggiorno  degli  stranieri,  disposizioni  che  poi  sono 
sostanzialmente  rimaste  per  alcuni  decenni  anche  nel 
periodo repubblicano.
Il decreto affermava che entro tre giorni dall'ingresso dello 
straniero nel regno, questi dovesse presentarsi alle pubbliche 
autorità di sicurezza per dichiarare le proprie generalità, lo 
scopo  dell'entrata  nel  territorio,  il  luogo  di  abitazione  e, 
dopo  di  ciò,  l'autorità  rilasciava  un  nullaosta  per  la 
permanenza dello straniero nel regno. 
Ovviamente  ogni  trasferimento  successivo  doveva  essere 
prontamente comunicato.
Tale  iter  doveva  essere  inoltre  seguito  da  ogni  cittadino 
italiano o straniero che assumeva, alle sue dipendenza, una 
persona  straniera:  entro  cinque  giorni  dall'assunzione 
doveva  essere  data  comunicazione  all'autorità  di  pubblica 
sicurezza  le  generalità  e  il  tipo  di  occupazione  dello 
straniero.
Inoltre il prefetto, in accordo con le autorità militari, poteva 
vietare agli stranieri il  soggiorno in comuni o località che 
interessassero la difesa militare dello Stato.
É importante sottolineare come, nonostante l'avvento della 
Costituzione repubblicana, ed in particolare dell'articolo 10, 
secondo  comma,  che  impone  che  la  condizione  giuridica 
dello straniero sia regolata dalla legge in conformità delle 
norme e dei trattati internazionali,  il legislatore si sia fatto 
carico  della  questione  solo  svariati  anni  dopo l'entrata  in 
vigore della Costituzione.
Ciò è spiegabile soprattutto a livello storico: in quegli anni, 
nel periodo fascista soprattutto, il problema migratorio non 
veniva minimamente preso in considerazione ma,  anzi,  la 
situazione  dello  straniero  veniva  regolata  in  base 
esclusivamente a questioni di ordine pubblico. 
Questo perché il fenomeno era semmai l'inverso, dato che il 
Paese  viveva  maggiormente  il  fenomeno  emigratorio  in 
Paesi con prospettive lavorative, e quindi economiche, più 
vantaggiose.
La situazione ha iniziato a cambiare rotta solo intorno agli 
anni Settanta, in cui l'Italia inizia ad essere meta di stranieri, 
allettati  dal  fatto  che  il  nostro  Paese,  fra  tutti  gli  Stati 
industrializzati, era quello a più facile ingresso. 
Fino  agli  anni  Ottanta,  quindi,  non  era  presente  una 
disciplina  specifica  e  ad  hoc  in  materia  di  entrata, 
soggiorno, ed ingresso lavorativo delle persone non facenti 
parte della Comunità europea; le uniche disposizioni erano 
quelle  presenti  all'interno  del  Testo  Unico  di  pubblica 
sicurezza del 1931 a cui, però, si era sovrapposta la prassi 
amministrativa  basata  su  circolari:  quindi  in  netta 
contrapposizione  con  ciò  che  prevedeva  l'articolo  10, 
secondo  comma,   della  Costituzione,  ossia  che  “La 
condizione  dello  straniero  è  regolata  dalla  legge  in 
conformità delle norme e dei trattati internazionali”. 
Senza tralasciare il fatto che ormai le semplici circolari non 
erano  adeguate  e  sufficienti  a  regolare  l'enorme  flusso 
migratorio che caratterizzava quegli anni.
Fu  con  la  legge  30  dicembre  1986,  n.  943  che  furono 
disciplinati,  per  la  prima  volta  in  modo  omogeneo  ed 
organico,  il  collocamento  ed  il  trattamento  dei  lavoratori 
extracomunitari, procedendo anche ad una regolarizzazione 
delle situazioni pregresse.
Tale  legge  però  aveva  lasciato  comunque  dei  vuoti 
normativi  in  merito  all'ingresso  ed  il  soggiorno  degli 
stranieri  in  Italia  che,  dunque,  continuavano  ad  essere 
regolati dal Testo Unico di pubblica sicurezza del 1931; vi 
era quindi una discrepanza nel mancato coordinamento tra 
la disciplina che riguardava l'ingresso ed il soggiorno e la 
materia facente parte la prestazione di lavoro.
La  riforma  fu  completata,  poi,  dal  decreto  legge  30 
dicembre 1989, n.  416 convertito dalla  legge 28 febbraio 
1990, n. 39 (c.d legge Martelli). 
Nuovamente, la legge utilizzò lo strumento della sanatoria 
per  regolarizzare  le  posizioni  lavorative  degli  stranieri  in 
Italia.
Inoltre prevedeva delle disposizioni riguardanti l'ingresso, il 
soggiorno  e  l'espulsione  degli  stranieri  e  una 
programmazione annuale degli ingressi per motivi di lavoro, 
per tenere sotto controllo il flusso migratorio.
Nonostante  i  due  interventi  legislativi,  ricordando  che 
furono adottati in una situazione di urgenza e quindi con la 
particolarità  di  avere  carattere  di  temporaneità,  nacque 
nuovamente l'esigenza di riordinare e creare una normativa 
organica sulla questione immigrazione e tematiche ad esse 
attinenti.
Benché vi furono dei tentativi di modificare le disposizioni 
vigenti,  sarà  grazie  all'accordo  di  Schengen18 -  col  quale 
furono  apportate  modifiche  alle  disposizioni  in  ambito  ai 
18 L'Italia aderì all'accordo nel novembre 1990 ma solo il 26 ottobre 1997 l'accordo 
divenne esecutivo.
visti  di  ingresso  e  sul  respingimento,  agli  obblighi  del 
vettore  aereo,  marittimo  e  terrestre,  e  alle  norme  sul 
soggiorno  ed  espulsione  –  che  vennero  effettuate  delle 
modifiche importanti nelle riforme del '98. 
Questo  perché  le  frontiere,  con  l'adozione  del  trattato  in 
questione,  sono  state  eliminate  trasferendo  maggiore 
controllo sulle frontiere esterne.
Dopo  svariati  tentativi  di  apportare  modifiche  alle 
disposizioni esistenti, fu solo grazie alla presentazione del 
disegno di legge 19 febbraio 1997, n. 324019 e successiva 
approvazione  da  parte  del  Governo,  che  si  rivalutò  la 
disciplina sull'ingresso, soggiorno, allontanamento, e parte 
della disciplina sul tema del lavoro; inoltre furono previste 
disposizioni  in  tema di  ricongiungimento  familiare,  tutela 
dei  minori,  in  materia  di  istruzione,  sanità,  alloggio, 
partecipazione alla vita pubblica.
La  relazione  di  accompagnamento  al  disegno  di  legge 
poneva  tre  obiettivi,  propri  della  futura  legge:  contrasto 
all'immigrazione  clandestina,  realizzazione  di  un'annuale 
politica di ingressi limitati, programmati e regolati, avvio di 
realistici  ed  effettivi  percorsi  di  integrazione  per  i  nuovi 
immigrati legali.
Dopo  alcuni  mesi  di  lavoro  in  sede  parlamentare  è  stata 
approvata  in  attuazione  dell'articolo  10,  secondo  comma 
della Costituzione, la legge 6 marzo 1998, n. 40 (c.d. legge 
Turco-Napolitano) che ora è stata trasfusa e coordinata, con 
altre disposizioni rimaste in vigore, nel T.U. 25 luglio 1998, 
n. 286.
Anche con la riforma del 1998 è stata prevista, con d.p.c.m 
19 “Disciplina dell'immigrazione e norme sulla condizione giuridica dello straniero”.
16 ottobre 1998, la possibilità di regolarizzare le posizioni 
lavorative degli  stranieri già presenti  sul territorio italiano 
prima dell'entrata in vigore della legge e non in regola con 
la normativa sul soggiorno.
4.  I diritti dello straniero nella Costituzione italiana: 
articolo 10
Come  tutte  le  Carte  costituzionali  del  dopoguerra,  anche 
quella  italiana  non  è  da  meno,  ovverosia  basata  sulla 
costituzionalizzazione  dei  diritti  dei  cittadini  e  lasciando, 
quindi, un vuoto per quanto riguarda la sfera dei diritti dei 
non cittadini. 
Sicuramente, come ad ogni situazione, c'è una spiegazione: 
l'Italia è da sempre riconosciuta, e in tutto il mondo, come 
terra  di  emigrazione  e  solo  negli  anni  Settanta  abbiamo 
iniziato  a  doverci  confrontare  con  un  fenomeno  inverso, 
l'immigrazione. 
É normale che le attenzioni erano rivolte semmai ai cittadini 
residenti all'estero e il principio di reciprocità ne è l'esempio 
emblematico,  ma molte altre leggi  precedenti  furono fatte 
per legiferare su tal fenomeno.
Tornando  all'immigrazione,  nella  Costituzione  l'unico 
articolo  che  veramente  tratta  il  fenomeno  è  l'articolo  10 
secondo comma: “La condizione giuridica dello straniero è 
regolata dalla legge in conformità delle norme e dei trattati 
internazionali”. 
I  relatori  della  Carta  furono  Basso  e  La  Pira  i  quali 
presentarono  il  testo  inizialmente  alla  prima 
Sottocommissione  della  seduta  del  2  ottobre  1946  e  poi 
nella Commissione dei 75 in seduta plenaria del 24 gennaio 
1947  per  essere  adottato  poi,  in  via  definitiva, 
nell'Assemblea costituente l' 11 aprile 194720.
Si evince subito, leggendo gli atti, che l'approvazione non fu 
corredata da discussioni approfondite e questo sicuramente 
perché vi era una carenza di interesse per quanto riguarda la 
condizione dello straniero in Italia. 
Inoltre il periodo storico non aiutava: lo Stato era uscito da 
poco dal conflitto mondiale e gli interessi erano tutti rivolti 
nel  cercare  di  tutelare  una  serie  di  diritti  e  libertà  che  il 
precedente periodo fascista aveva negato.
Venendo  all'analisi,  l'articolo  10  secondo  comma prevede 
una garanzia doppia nella disciplina della condizione dello 
straniero , grazie ad una riserva di legge rinforzata. 
É sì  riservata  alla  legge  ordinaria  regolare  la  condizione 
giuridica  dello  straniero  ma  tenendo  presente  sia  le 
condizioni  costituzionali  che  le  norme  e  i  trattati 
internazionali21.
La  normativa  internazionale  prevede  che  lo  Stato  possa 
autoregolarsi  nel  prevedere  quale  disciplina  utilizzare  per 
decidere chi e come possa entrare nel proprio territorio, oltre 
alla libertà per quanto riguarda il  regime delle espulsioni, 
però questa libertà non è svincolata dal rispetto di alcune 
norme internazionali, come ad esempio in ambito di diritti 
fondamentali o di garanzie giurisdizionali.
Come  autorevole  Dottrina  afferma22  due  sono  le 
motivazioni  che hanno spinto i  Costituenti  a prevedere la 
riserva di legge rinforzata: in primo luogo perché volevano 
20 La   Costituzione  della  Repubblica  nei  lavori  preparatori  all'Assemblea 
Costituente.
21 G. D'Orazio, Straniero, in Enc. Giur, XXX, Roma, 1993, p. 1.
22 A. Cassese, artt 10-12, Commentario della Costituzione, p. 508.
sottrarre  la  materia  alle  norme  di  rango  secondario  della 
pubblica amministrazione, in particolar modo a quelle del 
periodo  fascista,  in  secondo  luogo  perché  tale  riserva  è 
necessaria affinché l'Italia, nel trattamento degli stranieri, si 
omologasse  al  comportamento  prevalente  nella  vita  di 
relazioni internazionali23.
Peraltro,  la  riserva di  cui  all'articolo 10,  secondo comma, 
non pare essere una riserva di legge assoluta ma relativa, 
perché lo stesso articolo non dice che non si possa regolare 
la condizione dello straniero se non attraverso lo strumento 
della legge.
Non lo dice neppure nel campo dei diritti fondamentali che 
la Costituzione garantisce al cittadino. 
Essa  dice  soltanto  che,  nel  campo  in  cui  le  norme 
costituzionali  pongano garanzie di cui non determinano la 
sfera dei destinatari, queste si estendono agli stranieri solo 
se la legge formale non dispone altrimenti.
5.  I diritti dello straniero nella Costituzione: riforma 
dell'articolo  117  della  Costituzione  e  sue 
conseguenze
La  riforma  del  titolo  V  del  2001  ha  in  un  certo  senso 
modificato  l'articolo  117  della  Costituzione  in  quanto  ha 
introdotto,  al  primo  comma,  il  riferimento  agli  obblighi 
internazionali  cui  è  tenuto  il  potere  legislativo,  sia  esso 
statale che regionale24.
23  Cfp A. Cassese, p. 510.
24 Recita l'articolo 117 primo comma “La potestà legislativa è esercitata dallo Stato 
e  dalle  Regioni  nel  rispetto  della  Costituzione,  nonché  dei  vincoli  derivanti 
dall'ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali”.
Ne consegue che il diritto internazionale, oggi, assume un 
forte potere anche in materia di immigrazione.
Inoltre tale novellato articolo sembra mostrare elementi di 
apertura  in  merito  ai  principi  universalistici  di  stampo 
comunitario ed internazionale: in sostanza le norme relative 
alla condizione giuridica dello straniero sarebbero valutate 
secondo parametri riferibili alla persona in quanto tale e non 
allo status di cittadino.
Da  analizzare  anche  il  secondo  comma  dell'articolo  117, 
dove si tratta il riparto di competenze tra Stato, Regioni ed 
Enti Locali in materia di immigrazione. 
Intanto vorrei sottolineare come per la prima volta il termine 
“immigrazione” venga citato nel novellato articolo infatti la 
materia  in  questione  fa  parte  delle  competenze 
esclusivamente  statali  e,  in  special  modo,  la 
regolamentazione dei flussi migratori.
Le Regioni, invece, hanno competenza concorrente, ovvero 
esclusiva, in materie di territorio, programmazione sociale, 
sanità, istruzione e sicurezza sul lavoro ovviamente correlati 
sempre al tema sull'immigrazione.
Se allo Stato spetta il compito di attuare politiche legate al 
fenomeno migratorio, per così dire, in maniera “formale”, 
sarà  poi  la  Regione  a  doverle  applicare  a  livello 
“sostanziale”, attraverso politiche di Welfare anche per gli 
stranieri.
Se a livello costituzionale si parla di attività esclusiva dello 
Stato, per quanto riguarda le politiche inerenti il fenomeno 
migratorio,  Dottrina25 e  Giurisprudenza26 affermano, 
25 M. Revenga, Sanchez,  I problemi costituzionali dell'immigrazione in Italia e  
Spagna, Valencia, 2005.
26 Vedi  sentenze   della  Corte  Costituzionale,  nn.  300 del  22/07/2005 e  156 del 
14/04/2006 in merito all'impugnazione governativa delle leggi regionali dell'Emilia 
all'unisono,  che  un  eventuale  intervento  regionale  non 
intaccherebbe la riserva di legge. 
Questo perché la Regione andrà ad occuparsi solo di quelle 
attività  di  integrazione  e  partecipazione  sociale  senza 
ingerenza,  come  detto  precedentemente,  nella  disciplina 
dell'ingresso  e  soggiorno  in  quanto  competenza 
esclusivamente statale.
A sostegno  di  ciò  riporto  la  sentenza  della  Consulta  del 
2006, in cui afferma che “ L'intervento pubblico in materia 
di  immigrazione  non  può  limitarsi  all'ingresso  e  al 
soggiorno degli  stranieri  sul  territorio  nazionale,  ma deve 
necessariamente  considerare  altri  ambiti  –  dall'assistenza 
sociale  all'istruzione,  dalla  salute  all'abitazione  -  che 
coinvolgono  competenze  normative  alcune  attribuite  allo 
Stato, altre alle Regioni”.
Precedentemente alla riforma del Titolo V, la legge statale 
sull'immigrazione27 era  definita  come  una  legge  quadro 
ossia  con essa  si  definivano istituti  come l'ingresso  ed  il 
soggiorno,  l'espulsione,  mentre  venivano  lasciate  alla 
competenza  regionale  materie  considerate  trasversali  a 
quelle  che  la  legge  indicava  come  esclusive  della 
competenza statale.
In passato,  il  Fondo Nazionale per  le  politiche migratorie 
finanziava le attività regionali  in materia,  ad esempio per 
quelle scolastiche o le problematiche inerenti  l'abitazione; 
con la riforma del titolo V solo a primo acchito sembra non 
esserci una competenza regionale nella materia in questione: 
come detto precedentemente, lo Stato si occupa prettamente 
di politiche di immigrazione, le Regioni delle politiche per 
Romagna e del Friuli Venezia Giulia.
27 Testo unico immigrazione 286/1998 e modifiche successive.
l'immigrazione.
6. Qualche intervento giurisprudenziale e dottrinario
Un nodo cruciale, che sia la Giurisprudenza costituzionale 
come anche la Dottrina hanno cercato di sciogliere, è quello 
relativo  al  collegamento  tra  i  diritti  fondamentali  e  l' 
immigrazione. 
Ossia se e quali diritti fondamentali vengono garanti ai non 
cittadini  e  se,  inoltre,  vi  è  differenza  di  godimento  tra 
stranieri  stessi  in  base  allo  status  di  immigrato  regolare, 
irregolare o clandestino.
La Corte Costituzionale è stata ripetutamente chiamata ad 
esprimersi sulla questione del riconoscimento allo straniero 
dei  diritti  costituzionalmente  garantiti  e,  dalla  prima 
pronuncia  avvenuta  nel  196728,  riprendendo  ciò  che  fu 
affermato  nella  precedente  sentenza  n.  120  del  1962,  è 
rimasta  costante  nelle  sue  posizioni,  sostenendo  che  dal 
combinato  disposto  tra  l'articolo  2  Cost.29 e  l'articolo  10, 
secondo  comma,  Cost.  ne  scaturisce  che  i  diritti 
fondamentali garantiti – da una parte da fonti costituzionali, 
dall'altra  dalle  fonti  internazionali  riguardanti  i  diritti 
dell'uomo – sono applicabili senz'altro anche agli stranieri. 
Questi  diritti  però sono una minima parte  rispetto  a  tutta 
quella serie di diritti e garanzie previste per il cittadino, dato 
che, come sottolineò la sentenza della Corte costituzionale 
26  giugno  1969,  n.  104,  ai  primi  sono  garantiti 
esclusivamente i diritti inviolabili: “Ovvio che, per quanto 
28 Sentenza n. 120/1967.
29 “La Repubblica riconosce e garantisce i diritti  inviolabili  dell'uomo, sia come 
singolo  sia  nelle  formazioni  sociali  ove  si  svolge  la  sua  personalità  e  richiede 
l'adempimento dei doveri inderogabili di solidarietà politica, economica e sociale”.
attiene ai diritti inviolabili della personalità […] la titolarità 
di  quei  diritti,  comune  al  cittadino  e  allo  straniero, 
nell'ambito di quella sfera, non può non importare, entro la 
stessa, una loro posizione di eguaglianza”. Ma nello stesso 
tempo ha affermato che “Non è possibile escludere che nelle 
situazioni  concrete  non  possano  presentarsi,  tra  soggetti 
uguali, differenze di fatto che il legislatore può apprezzare e 
regolare nella sua discrezionalità, la quale non trova limite 
se non nella razionalità del suo apprezzamento”.
La Corte, inoltre, ha affermato che anche l'articolo 3 Cost., 
sebbene  parli  espressamente  di  cittadini,  debba  ritenersi 
applicabile anche agli stranieri nel momento in cui si debba 
tutelare i suoi diritti fondamentali30; sarà specificato poi con 
delle successive sentenze31 che, dinanzi a eguali situazioni 
soggettive che tutelano medesimi diritti di libertà, possano 
essere valutate in concreto, a discrezionale apprezzamento 
del giudice,  in maniera differente per quanto riguarda il loro 
godimento, qualora questo fosse necessario32.
Ciò verrà successivamente ribadito nella sentenza n. 244 del 
1977 dove si legge che “Non può escludersi che tra cittadino 
e straniero,  benché uguali  nella titolarità di  certi  diritti  di 
libertà, esistano differenze di fatto e di posizioni giuridiche 
tali da giustificare razionalmente un diverso trattamento nel 
godimento di tali diritti”.
La  Corte  infatti  ha  poi  ritenuto  legittimo  l'articolo  2  del 
D.lg.  n.  50  del  1948  in  cui  prevede  la  comminazione  di 
sanzioni penali a chiunque, a qualsiasi titolo, dia alloggio o 
ospitalità  ad  uno  straniero,  o  lo  assuma  alle  proprie 
30 Sentenza  23 novembre 1967, n. 104.
31 Sentenze nn. 144 del 26 giugno 1969, 109 del 23 aprile 1974.
32 Principio nuovamente ribadito con la sentenza 24 febbraio 1994, n. 62.
dipendenze  eludendo  l'obbligo  di  comunicare,  entro  le 
ventiquattro  ore,  le  generalità  all'autorità  di  pubblica 
sicurezza. 
La  Corte  specifica  immediatamente  che  tale  previsione 
normativa  non  è  in  contrasto  con  l'articolo  14  della 
Costituzione,  ovverosia  una  violazione  della  libertà  di 
domicilio.
Questo perché l'articolo in questione non ricopre anche tutta 
quella  serie  di  obblighi  di  informazione  che  ricadono sul 
cittadino, in determinate situazioni. 
Anche perché  tra  il  cittadino e  lo  straniero  vi  sono delle 
differenziazioni, in ambito del diritto al domicilio: in primo 
luogo,  il  cittadino  ha  nel  territorio  dello  Stato  il  suo 
domicilio stabile, cosa che lo straniero solitamente non ha; il 
cittadino ha il diritto di risiedere ovunque nel territorio della 
Repubblica e senza limiti di tempo, cosa non prevista per lo 
straniero, il  quale ha diritto ha vivere nel nostro territorio 
solo  con determinate  autorizzazioni  e  per  un  determinato 
periodo di  tempo e,  infine,  il  cittadino non può essere in 
nessun caso  allontanato  dallo  Stato,  cosa  possibile  per  lo 
straniero tramite l'espulsione. 
Per quanto riguarda, invece, la previsione di una sanzione 
penale  nel  caso  in  cui  venga  assunto  uno  straniero 
omettendone la sua denuncia, anche qua la Corte specifica 
che  vi  è  una  sostanziale  differenza  tra  il  cittadino  e  lo 
straniero: se il primo è inserito nel sistema di avviamento 
lavorativo previsto dall'articolo 4 della Costituzione, per il 
secondo  questo  non  è  previsto  fintanto  che  non  abbia 
ottenuto il consenso all'ingresso per motivi di lavoro.
In  ambito  giurisprudenziale,  ogni  diritto  fondamentale  è 
stato  “vivisezionato”  per  ricavarne  il  nucleo  essenziale  e, 
quindi, irriducibile, per essere differenziato da quello meno 
irriducibile.
Emblematica,  a  tal  proposito,  è  la  sentenza   252/200133, 
richiamata anche dalla sentenza n. 61 del 2011: in essa, se 
da  un  lato  la  Consulta  ha  affermato  che  il  diritto  ai 
trattamenti  sanitari  è  “Costituzionalmente  condizionato 
dalle  esigenze  di  bilanciamento  con  altri  interessi 
costituzionalmente  protetti”,  dall'altro  ha  affermato  che 
“Rimane  salva  la  garanzia  di  un  nucleo  irriducibile  del 
diritto alla salute protetto dalla Costituzione come ambito 
inviolabile della dignità umana” ed affermando, inoltre, che 
“Questo nucleo irriducibile di tutela della salute quale diritto 
fondamentale della persona deve essere perciò riconosciuto 
anche  agli  stranieri  a  prescindere  da  quale  sia  la  loro 
posizione rispetto alle norme che regolano l'ingresso ed il 
soggiorno in Italia”.
Da segnalare è la sentenza n. 134 del 2010 con cui è stata 
dichiarata l'illegittimità costituzionale di una legge regionale 
ligure che prevedeva l'indisponibilità della Regione ad avere 
sul  proprio territorio  strutture  in  cui  si  svolgono funzioni 
preliminari  di  trattamento ed identificazione personale dei 
cittadini stranieri irregolari.
33 La questione di legittimità costituzionale fu sollevata dal Tribunale di Genova, in 
merito all'art. 19, comma 2, del D. Lgs. 25 luglio 1998, n. 286 (Testo Unico delle 
disposizioni  concernenti  la disciplina dell'immigrazione e norme sulla condizione 
dello straniero ) nella parte in cui non prevede il divieto di espulsione dello straniero 
extracomunitario che,  essendo entrato irregolarmente nel  territorio dello Stato,  vi 
permanga al solo scopo di terminare un trattamento terapeutico che risulti essenziale 
in relazione alle sue pregresse condizioni di salute; secondo il  giudice rimettente, 
l'omessa previsione di un tale specifico divieto di espulsione violerebbe gli artt. 2 e 
32 della Costituzione perché la possibilità per il cittadino extracomunitario, non in 
regola con le norme sull'ingresso nel  territorio dello  Stato,  di  accedere alle  cure 
ambulatoriali  ed  ospedaliere  urgenti  e  comunque  essenziali,  nei  presidi  sanitari 
pubblici ed accreditati, prevista dall'articolo 35 del suddetto decreto, riguarderebbe 
le sole ipotesi in cui lo straniero si sia ammalato in Italia e non quella nelle quali 
abbia,  come  nel  caso  del  giudizio  in  corso  davanti  al  giudice,  una  patologia 
pregressa. La questione fu dichiarata infondata.
Sempre nel  solito  anno,  con sentenza  n.  187 del  2010 la 
Consulta  ha  dichiarato  incostituzionale  l'articolo  80,  XIX 
comma, l. n. 388/2000 nella parte in cui subordina l'assegno 
mensile di invalidità al rilascio del Permesso di soggiorno.
Questo è un caso emblematico di freno, da parte del giudice 
delle  leggi,  alla  discrezionalità  del  legislatore  nel 
disciplinare  ingresso  e  permanenza  degli  stranieri 
extracomunitari  in  Italia,  anche  al  fine  di  erogazione  di 
prestazioni  previdenziali,  facendo  uso  del  canone  della 
ragionevolezza  e  del  limite  del  rispetto  degli  obblighi 
internazionali.
Questa breve ricostruzione sta a dimostrare che ogni diritto 
inviolabile  dell'uomo  è  scomponibile  in  due  parti:  quella 
irriducibile e che fa capo, quindi, ad ogni essere umano, sia 
esso cittadino o meno, sia esso regolare o clandestino. Poi 
avremo  un  nucleo  essenziale  ma  non  irriducibile  e  che, 
come tale, sarà lasciato alla discrezionalità e ragionevolezza 
del legislatore.
L'interesse del giudice delle leggi sul tema della condizione 
dello  straniero  è  questione  abbastanza  recente:  esso  è 
emerso solo alla fine degli anni Sessanta, e non è un caso.
L'Italia  divenne  terra  di  forte  immigrazione  proprio  nel 
corso  degli  anni  settanta  e  infatti  vediamo  un  intervento 
della  Corte  Costituzionale  proprio  nel  197434 affermando 
che “ L'articolo 2 della Costituzione proclama l'inderogabile 
valore  di  quei  sommi  beni  che  formano  il  patrimonio 
pretrattabile  della  persona  umana”;  nel  1975  riconosce  a 
tutti  gli  uomini,  sia  essi  cittadini  o  stranieri,  i  diritti 
inviolabili dell'uomo, che appartengono all'uomo in quanto 
34 Sentenza numero 33.
essere libero e già ritenuti  inderogabili  nella sentenza del 
precedente anno.
Per concludere, in linea di principio l'indirizzo della Corte 
Costituzionale è senza dubbio aperto garantendo anche agli 
stranieri la titolarità dei diritti fondamentali e riconoscendo, 
al di là del dato testuale, il principio di uguaglianza sancito 
dall'articolo 3 della Costituzione.
Anche se c'è da sottolineare come, in merito all'articolo 3 
Cost., vi sia lasciata un'ampia discrezionalità del giudice per 
quanto  riguarda  l'introduzione  di  tutta  una  serie  di 
differenziazioni  che  ritiene  opportune,  salvo  un  possibile 
apprezzamento della ragionevolezza delle scelte legislative.
Quindi c'è da chiedersi: ogni qualvolta non siano in gioco 
posizioni soggettive riconosciute o riconoscibili come diritti 
fondamentali, il legislatore rimarrebbe libero  di introdurre, 
tra  cittadino  e  straniero,  disparità  di  trattamento 
irragionevoli, arbitrarie o addirittura irrazionali?35 
Passando  ora  alla  ricostruzione  delle  posizioni  della 
Dottrina,  c'è  da  dire  che  spesso  vi  sono  state  differenti 
pensieri e posizioni al riguardo e ciò a dimostrazione che è 
difficile effettuare un quadro unitario e omogeneo sul tema 
in questione.
Un primo filone di pensiero afferma che i diritti inviolabili 
riguarderebbero  la  persona  e  quindi  propri  anche  degli 
stranieri  tranne  che  nei  casi  in  cui,  espressamente, 
disposizioni  costituzionali  non  limitino  l'applicabilità 
esclusivamente  ai  cittadini;  mentre,  per  quei  diritti 
costituzionalmente  previsti  per  i  cittadini,  al  legislatore  è 
lasciata la libertà di applicazione anche agli stranieri, senza 
35 M. Cuniberti, Libertà dell'uomo e libertà del cittadino nella Costituzione italiana, 
Padova, 1997, p.166.
però che tale estensione sia costituzionalmente garantita.
Sempre nella medesima linea interpretativa si afferma che 
l'articolo  2  Cost.  “Riconosce  l'esistenza  di  un  nucleo 
comune di situazioni giuridiche soggettive garantite sia ai 
cittadini che agli stranieri, e quindi nei limiti in cui siano 
positivamente  individuabili  nell'ambito  stesso  della 
Costituzione quelli che sono definiti come i diritti inviolabili 
dell'uomo, si realizza, per le due categorie di destinatari, una 
situazione oggettiva di uguaglianza. 
L'assunzione  a  parametro  dell'articolo  2  Cost.,  fonda 
pertanto  un  minimo  comune  trattamento  tra  cittadini  e 
stranieri, in termini di eguaglianza, con riferimento ad una 
certa  sfera  giuridica  risultante  dalla  specificazione  dei 
successivi  precetti;  oltre  quei  limiti  una  più  ampia 
equiparazione  delle  due  categorie  di  soggetti  potrebbe 
essere  disposta  dal  legislatore,  ma  essa  non  sarebbe 
costituzionalmente  garantita,  così  come  riteniamo  non 
sarebbe dalla Costituzione nemmeno preclusa”36.
Ciò significa che il problema si sposta sui limiti entro i quali 
il legislatore sarebbe libero di estendere certi diritti ai non 
cittadini e questo è possibile facendo riferimento alla natura 
della posizione giuridica tutelata.
Altra  corrente  sinteticamente  afferma  che  il  principio 
generale,  che  si  desume  da  un  argomento  letterale  che 
appare dal testo costituzionale, è il seguente: le situazioni 
giuridiche  sono  attribuite,  solitamente,  a  tutti  i  soggetti 
privati  costituzionali  senza  tener  conto  della  loro 
cittadinanza. 
Tale  regola  sembra  dimostrata  sia  dalle  differenze  di 
36 G. D'Orazio, Effettività dei diritti e condizione dello straniero, in  Dir e soc., 1973, 
pp. 957-958.
direzione  della  Costituzione,  che  a  volte  parla  di 
“tutti/uomo”,  altre  volte  di  “cittadini”,  sia  dall'ampia 
direzione presente nella norma generale dell'articolo 2 Cost., 
e anche nel momento in cui una norma parla espressamente 
di “cittadini”, non è escluso che il principio contenuto nella 
norma  non  possa  essere  attribuito  anche  agli  stranieri. 
Pensiamo,  ad  esempio,  agli  articoli  17  e  18  della 
Costituzione  (libertà  di  riunione  e  di  associazione): 
nonostante  parli  espressamente  di  cittadini,  è  impensabile 
che ciò possa essere vietato agli stranieri.
Un ulteriore filone interpretativo, infine, si pone in contrasto 
con  ciò  finora  riportato:  questo  vede  esclusivamente 
nell'articolo 10 della  Costituzione la  norma principe sulla 
situazione giuridica dello straniero e quindi la norma da cui 
muoversi  per  la  ricostruzione  della  posizione  dei  non 
cittadini.
In modo chiaro e sintetico la  ricostruzione effettuata  è  la 
seguente:  la  Costituzione  è,  e  rimarrà  sempre,  un  fatto 
politico che vale esclusivamente per i soli cittadini; l'articolo 
3 della Costituzione riguarda solo i cittadini; la condizione 
giuridica  dello  straniero  è,  per  espressa  disposizione 
costituzionale, rimessa alla disciplina della legge ordinaria, 
in conformità di trattati e norme internazionali.
Per evitare questa empasse, date le interpretazioni alquanto 
differenti  tra  loro,  sarebbe  utile  effettuare  alcuni 
ragionamenti. 
Innanzitutto  che  a  tutti  gli  uomini  sono  riconosciuti 
direttamente dalla Costituzione i diritti che possano definirsi 
fondamentali, che l'articolo 2 dovrebbe essere letto alla luce 
dei fini dello Stato. 
Inoltre come si può pensare che nel momento in cui il senso 
dell'ordinamento italiano dipende dalla scena internazionale, 
il  contenuto dei  suoi  valori  e  delle  sue  norme sia  basato 
esclusivamente su norme nazionali? Bisognerebbe valutare 
maggiormente i diritti fondamentali alla luce del panorama 
internazionale.
Questo procurerebbe degli esiti completamente differenti: i 
diritti dell'uomo sarebbero decisamente più ampi rispetto ai 
diritti garantiti direttamente dalla Costituzione.
7. Il Testo Unico sull'Immigrazione
Come  precedentemente  affermato,  l'Italia  è  stata,  fino  a 
circa  gli  anni  Settanta  del  secolo  scorso,  terra  di 
emigrazione.  Questo  possiamo  vederlo  soprattutto  negli 
scritti dei primissimi provvedimenti repubblicani dove, alla 
voce  migrazione,  si  riferisce  sostanzialmente  ai  cittadini 
italiani che emigravano verso l'Europa settentrionale o negli 
Stati Uniti d'America, alla ricerca di migliori condizioni di 
vita e lavorative.
Solamente nella seconda metà degli anni Settanta del secolo 
scorso  il  nostro  Paese  inizia  ad  accogliere  persone 
proveniente  da  Paesi   stranieri,  soprattutto  dall'Europa 
dell'est e dall'Africa.
Ma se Stati come Norvegia, Germania o la Francia, avevano 
già  predisposto  una  regolamentazione  che  prevedeva, 
inoltre, dei limiti per quanto riguardava gli ingressi nel loro 
territorio,  l'Italia  invece  ne  era  sprovvista,  in  quanto  il 
fenomeno in questione era alquanto nuovo e sconosciuto per 
il nostro Paese.
Questo fece sì che, fino agli Novanta, l'Italia fosse priva di 
una regolamentazione che nello specifico trattasse i casi di 
ingresso e soggiorno di stranieri sul nostro territorio.
Fu  infatti  solo  con  la  legge  39/1990,  la  cosiddetta  legge 
Martelli,  che  si  creò  una  disciplina  in  materia  di 
immigrazione ed asilo37.
Solo però con il decreto legislativo 286/1998, ossia il Testo 
Unico  sull'immigrazione,  che  fu  adottata  una  disciplina 
organica ed unitaria  andando ad affrontare sia la tematica 
degli  ingressi,  sia  i  diritti  dello  straniero già  presente  sul 
territorio.
Il  processo di  comunitarizzazione,  soprattutto l'accordo di 
Schengen38,  hanno  contraddistinto  le  scelte  nazionali  in 
ambito  di  condizione  giuridica  dello  straniero,  le  quali  si 
sono  dovute  allineare  agli  standard  europei  le  cui 
convenzioni si facevano portavoce.
I tre principali obiettivi posti dalla legge possono essere così 
riassunti:  lotta  alla  immigrazione  clandestina  e  allo 
sfruttamento  della  stessa;  realizzazione  di  una  politica  di 
ingressi  legali  limitati,  regolati  e  programmati;  avvio  di 
concreti progetti di integrazione per tutti i soggetti stranieri 
legalmente presenti sul territorio.
37  Con essa  l'Italia  riconosceva  la  presenza  stabile  di  stranieri  che  vivevano e 
lavoravano sul territorio italiano, ha dato una sorta di organicità a tutta una serie di 
provvedimenti che, fino ad allora, erano settoriali e frammentari; inoltre ha previsto e 
tutelato lo status di rifugiato che, per la prima volta, trova riconoscimento in una 
previsione legislativa nazionale.  Molta attenzione va indirizzata verso i cosiddetti 
flussi  di  ingresso,  tuttora  validi  come  strumento  di   controllo  e  di  ingresso  sul 
territorio;  questi,  furono  introdotti  nella  legge  a  sostituzione  al  precedente 
programmazione cosiddetta Occupazionale: una semplice autorizzazione all'ingresso, 
previa verifica della indisponibilità dei lavoratori italiani e comunitari in merito a 
quella specifica attività lavorativa per la quale era richiesta l'autorizzazione. I flussi, 
invece,  attraverso  i  decreti  ministeriali,  prevedono  un  tetto  massimo  all'ingresso 
degli stranieri, sulla base dell'andamento nazionale dell'economia.
38  Trattato firmato a Schengen il 14 giugno 1995 col quale si intendeva eliminare 
progressivamente i controlli alle frontiere comuni e introdurre un regime di libera 
circolazione  per  i  cittadini  degli  stati  firmatari,  degli  altri  stati  membri  della 
Comunità o degli Stati terzi.
L'ambito di applicazione del Testo Unico riguarda i cittadini 
di Stati  non appartenenti  all'Unione europea e gli  apolidi: 
non tratta, ovviamente, i cittadini facenti parte dell'Unione 
europea dato che,  per  gli  stessi,  è  prevista una normativa 
differente39.
Gli articoli del Testo si concentrano in sette titoli, trattando 
tematiche differenti, seppur tra esse connesse, riguardanti la 
disciplina dell'immigrazione e quella per l'immigrazione. 
Nello specifico,  la  prima tratta l'ingresso,  il  soggiorno,  le 
modalità di accesso al lavoro, l'espulsione dello straniero; la 
seconda,  la  tutela dei  diritti  fondamentali  e  civili,  oltre ai 
doveri connessi ad essa. 
Porto  ad  esempio  oggetti  specifici,  quali  il  contrasto 
all'immigrazione clandestina, la programmazione dei flussi 
di  ingresso,  introduzione  dei  centri  di  permanenza 
temporanea, la disciplina della Carta di soggiorno.
La natura di tale legge è bivalente: da una lato una vera e 
propria  politica  di  gestione  e  controllo  del  fenomeno 
migratorio,  dall'altro,  però,  un'esigenza  a  mio  avviso  di 
importanza maggiore: si parla, per la prima volta, di vera e 
propria necessità di integrazione dello straniero, nel rispetto 
dei diritti umani e del principio di uguaglianza. 
Questo  lo  riscontriamo,  soprattutto,  in  via  generale 
all'articolo  2  del  Testo  Unico,  il  quale  riconosce  allo 
straniero  presente  in  Italia  “  I  diritti  fondamentali  della 
persona umana previsti dalle norme di diritto interno, delle 
Convenzioni internazionali in vigore e dai principi di diritto 
internazionale generalmente riconosciuti”, e garantisce allo 
straniero  regolarmente  soggiornante  in  Italia  “  I  diritti  in 
39 Il  Trattato  di  Maastricht  del  1992,  nello  specifico,  all'articolo 8A,  prevede  la 
libera circolazione su tutto il territorio comunitario.
materia  civile  attribuiti  al  cittadino  italiano,  salvo  che  le 
convenzioni  internazionali  in vigore in Italia e il  presente 
Testo Unico dispongano diversamente”. 
Inoltre  è  previsto  un  sistema di  controllo  alle  frontiere  e 
degli  ingressi,  attuando eventuali  sistemi di respingimento 
alla frontiera ovvero di espulsione.
La  trattazione  dell'argomento  non  può  che  prendere  in 
esame le  successive  modifiche,  apportate  con  la  legge  n. 
189/2002, la Legge Bossi-Fini, che ha attuato una politica 
migratoria più restrittiva.
Sicuramente, in ambito dei visti di ingresso, permesso e la 
Carta  di  soggiorno,  accesso  ai  diritti  sociali,  espulsione, 
diritto  di  asilo,   ricongiungimento  familiare,  non  sono  a 
favore dell'immigrato. 
8. Quali miglioramenti ha apportato l'Unione 
europea?
Dire che una persona è straniera e non è cittadina, assume 
un  significato  diverso  rispetto  al  passato:  il  concetto  di 
cittadinanza,  oggi,  ha  un  ruolo  diverso  in  quanto  slegata 
dalla  vecchia  concezione  di  nazionalità,  autonoma  anche 
rispetto alla statualità.
Una prima pietra miliare che ha permesso ciò è sicuramente 
la  creazione  della  cosiddetta  cittadinanza  europea  che, 
creata di certo per non sostituire ma complementare quella 
nazionale40,  sicuramente  pone  una  riflessione  diversa  sul 
vecchio concetto esclusivamente nazionale, aggiungendosi e 
40 Sul tema della cittadinanza europea, vedi V. Lippolis,  La cittadinanza europea, 
Bologna, 1994.
creando una Unione che supera, appunto, la statualità.
In  tal  contesto  lo  status  civitatis  è  espressione  di 
un'appartenenza  ad  un'unione  di  Stati,  con  culture  ed 
ordinamenti differenti.
É con la globalizzazione, le migrazioni, il multiculturalismo 
e tutto ciò che deriva da questi fenomeni,   che si è verificata 
l'erosione del precedente sistema fortemente nazionalistico, 
iniziato  con  la  Rivoluzione  francese  e  conclusosi  con 
l'adozione  delle  varie  Costituzioni  nazionali  otto  – 
novecentesche.
L'idea di questa creazione della cittadinanza europea, ripeto, 
complementare  e  non  sostitutiva  di  quella  nazionale, 
possiamo  ritrovarla  nelle  parole  espresse  all'interno  del 
T.U.E  all'articolo  6.3  il  quale  recita  “  L'Unione  rispetta 
l'identità nazionale nei suoi Stati membri”. 
Ed  anche  la  stessa  Corte  di  Giustizia  conferma  che  la 
cittadinanza  nazionale  è  autonoma  rispetto  a  quella 
comunitaria,  salvo  il  rispetto  del  diritto  comunitario41; 
sottolinea,  concordemente  con  la  stessa  Unione,  che  è 
riconosciuto  al  solo  Stato  nazionale  il  proprio  potere  nel 
concedere  la  cittadinanza,  in  virtù  della  domestic 
jurisdiction,  e  nel  riconoscere  in  tale  cittadinanza  lo 
strumento  indispensabile  per  il  riconoscimento  della 
cittadinanza europea.
Il  cittadino  comunitario,  ai  sensi  dell'articolo  8A Trattato 
41 Causa C-369/90, in Raccolta della Giurisprudenza 1992. Nella sentenza si legge 
che “Quando uno    Stato membro ha attribuito, nel rispetto del diritto comunitario, 
la sua cittadinanza ad una persona, non è ammissibile che un altro Stato membro 
possa limitare gli effetti di siffatta attribuzione pretendendo un requisito ulteriore per 
il  riconoscimento  di  tale  cittadinanza,  al  fine  di  un  esercizio  di  una  libertà 
fondamentale  prevista  nel  Trattato,  tanto  più  che  ammettere  una  possibilità  del 
genere comporterebbe che il campo di applicazione “ratione personae” delle norme 
comunitarie potrebbe variare da uno Stato membro all'altro.
sull'Unione  europea  del  199242 è  pienamente  titolare  del 
diritto  di  circolazione  e  soggiorno su  tutto  il  territorio  e, 
conseguentemente,  fa  parte  di  quella  società  denominata 
multiculturale: cosa non prevista, secondo la Costituzione, 
per i cittadini extracomunitari.
É lampante come tutto ciò abbia maggiormente marcato le 
differenze  giuridiche  tra  cittadini  comunitari  ed 
extraeuropei, i cosiddetti Stati terzi.
La domanda sorge spontanea: davvero un cittadino legato 
alla  cittadinanza  di  uno Stato  terzo,  non può liberamente 
circolare sul territorio facente parte della Comunità?
Ebbene,  la  risposta  è  negativa.  Questo  perché  è  stato 
stabilito che il cittadino extracomunitario, già residente in 
un qualsiasi Stato facente parte del territorio comunitario, e 
quindi titolare di un permesso di soggiorno, può liberamente 
circolare nell'area suddetta ma per un periodo non superiore 
ai novanta giorni per ogni semestre.
É comunque obbligato a dichiarare la propria residenza sul 
territorio  degli  altri  stati  Schengen  entro  i  tre  giorni 
lavorativi dall'ingresso.
Il  pregio,  a  mio  avviso,  di  questa  creazione  di  spazio 
europeo legata, ovviamente, alle situazioni e condizioni di 
cittadini  extraeuropei,  favorisce  inoltre  una  visione 
differente rispetto al passato: si slega dal principio arcaico 
tra cittadino e Nazione di appartenenza43. 
42 L'articolo  afferma  “Ogni  cittadino  dell'Unione  ha  il  diritto  di  circolare   e  di 
soggiornare liberamente nel territorio degli Stati membri, fatte salve le limitazioni e 
le  condizioni  previste  dal  presente  Trattato  e  dalle  disposizioni  adottate  in 
applicazione dello stesso”.
43 Si parlava del cosiddetto Principio di Nazionalità: esso si è sviluppato nella metà 
nel XIX secolo, in particolar modo dopo la Rivoluzione Francese avvenuta nel 1789, 
a seguito del dissolversi  dell'  Ancien Régime. La cittadinanza è divenuta,  quindi, 
l'espressione di uno status di cui godono esclusivamente i membri  della nazione 
stessa.  Ne  consegue  che,  solo  quest'ultimi,  esercitavano  la  sovranità  popolare 
contribuendo alla gestione dello Stato.
Bisogna  riconoscere,  a  questa  Europa  unita  o  meglio,  al 
territorio  unificato,  di  aver  contribuito  a  modificare  e  far 
evolvere il concetto di cittadinanza.
Gli  ultimi  anni  sono  stati  decisivi  nel  superamento  del 
concetto  di  cittadinanza  visto  in  senso  classico44 e 
tradizionale; ritenendo, invece, che l'universalismo dei diritti 
fondamentali  non è più conciliabile,  appunto,  col  vecchio 
concetto di cittadinanza.
Infatti,  un  altro  importante  riflesso  collegabile  a  questo 
cambiamento, è sicuramente quello visibile sui rapporti del 
soggetto con l'ordinamento dello Stato, sia dal punto di vista 
dei diritti politici che civili45. 
Significherebbe ricollegarla, per esempio, ai diritti sociali ed 
al  principio  solidaristico.  Mutamento,  tra  l'altro,  che  ha 
portato dal passaggio in Italia dalla forma di Stato liberale, 
prevista  nello  Statuto  Albertino,  a  quella  democratica  e 
sociale, prevista dalla nostra Carta Costituzionale del '4846.
Quindi  nuovi  elementi  positivi  potrebbero  prospettarsi 
grazie a questo nuovo modello di cittadinanza, soprattutto 
nell'ambito  della  condizione  giuridica  dello  straniero, 
riferibili  non  solo  nell'ambito  dei  diritti  sociali  per 
eccellenza, come ad esempio il diritto all'assistenza sanitaria 
o la previdenza.
Sicuramente  è  chiaro  come  il  concetto  di  cittadinanza 
originario legato alla sovranità nazionale oggi sia piuttosto 
obsoleto,  soprattutto  in  una  realtà  come  quella  italiana, 
44 T.H. Marshall,  Cittadinanza e classe sociale, Torino, 1976. Il sociologo inglese 
Marshall definiva il concetto come “Lo status che viene conferito a coloro che sono 
membri a pieno titolo di una comunità”.
45 C. Romanelli Grimaldi, Cittadinanza, in Enc. Giur. VI, Roma, 1988.
46 Si inizia a parlare, in Europa, di Welfare State con la Costituzione di Weimar del 
1919: per la prima volta vennero introdotti  tutta una serie di diritti  sociali,  grazie 
soprattutto alle sollecitazioni delle forze socialdemocratiche. 
Paese a forte immigrazione. 
Ma,  nonostante  ciò,  ci  si  chiede  come  ancora  in  Paesi 
democratici come il nostro, dove a maggior ragione essendo 
presente  un  costituzionalismo  all'apparenza  sensibile  in 
tema  di  diritti  e  libertà  fondamentali,  sopravviva  ancora 
questo  ancoraggio  ad  un  sistema  nazionalistico  e  che  le 
norme sulla cittadinanza paiono primeggiare tanto che, delle 
volte, i diritti fondamentali sembrano non appartenere alla 
persona in quanto tale ma al cittadino.
2. I DIRITTI SOCIALI DEGLI STRANIERI
Lo straniero che si  trova a  vivere  in Italia,  il  quale  nella 
maggior parte dei casi ha un lavoro nel nostro Paese, oltre ai 
diritti  riconosciutogli  in  quanto  lavoratore47 -  al  pari  del 
cittadino italiano -  gode anche di quelli che la nostra Carta 
gli  riserva,  secondo  quanto  la  normativa  internazionale 
prevede. 
Di conseguenza, essendo questi dei diritti  inviolabili della 
persona  ed  essendo  l'affermazione  di  tal  diritti  all'interno 
delle disposizione una sola posizione di principio, è logico 
che  le  stesse  debbano  essere  accompagnate  da  interventi 
che,  di  fatto,  facciano  godere  a  stranieri  e  cittadini,  tutta 
quella serie di garanzie previste costituzionalmente.
Affinché  i  diritti,  previsti  dal  titolo  secondo  parte  prima 
della Costituzione, vengano garantiti agli stranieri in egual 
modo coi cittadini, devono presentare un collegamento tra 
gli stessi48: in alcuni casi sarà necessario che lo straniero in 
questione  debba  essere  un  lavoratore,  piuttosto  che  il 
possesso di determinati titoli di soggiorno per poter godere 
di alcuni diritti sociali, in altri ancora la residenza o, infine, 
anche la semplice permanenza sul territorio italiano. 
Sarà quindi  il  legislatore,  caso per  caso,  a dover cogliere 
quel collegamento tra straniero e comunità italiana per poter 
concedere  il  godimento  di  suddetti  diritti;  cosa  di  per  sé 
assai  delicata  ed  importante,  perché  questo  collegamento 
con  la  nostra  comunità  è  l'elemento  giustificante  per 
garantire  la  piena  solidarietà  della  comunità  italiana  nei 
47 Secondo  quanto  disposto  dagli  articoli  35  e  seguenti  della  nostra  Carta 
Costituzionale.
48 C. Corsi, Lo stato e lo straniero, Padova, 2001, p. 337.
confronti del singolo straniero che si trovi nel nostro Paese.
In  Dottrina49 è  stato  ampiamente  rilevato  come  l'essere 
umano  costituisca,  nella  nostra  Carta  Costituzionale,  il 
soggetto  attorno  a  cui  si  concentrano  diritti  e  doveri:  la 
previsione e la tutela dei diritti sociali trovano fondamento, 
infatti,  sia  nel  principio  personalista  che  nel  precetto 
dell'uguaglianza  sostanziale  il  quale,  appunto,  è  il  fulcro 
costituzionale delle previsioni, da parte del legislatore, dei 
diritti sociali.
Se da un lato anche la Giurisprudenza costituzionale ha più 
volte  ribadito  che  la  dignità  umana  dovrà,  in  ogni  caso, 
essere  sempre  tenuta  presente  nell'azione  svolta  dal 
legislatore  nell'obbligo  della  tutela  dei  soggetti  più 
svantaggiati  e,  in  generale,  alla  tutela  appunto  dei  diritti 
sociali,  dall'altro  è  con  riguardo  all'articolo  3  della 
Costituzione che ha trovato fondamento il sindacato su ogni 
diversificazione tra cittadini e stranieri, nel godimento dei 
diritti sociali, e quindi più in generale del dovere dello Stato 
di eliminare gli  ostacoli  che si  frappongono al godimento 
nel pieno sviluppo della persona umana, a prescindere dal 
suo status di cittadino o meno.
Quindi  la  ricerca  sui  diritti  sociali  degli  stranieri  sarà 
incentrata in primo luogo sui dettati costituzionali, molti dei 
quali  sono  stati  espressamente  dichiarati  dalla  Corte 
Costituzionale come inviolabili.
Non a  caso  negli  ultimi  anni  si  è  visto  un  progressivo  e 
celere superamento del mero dato testuale tanto da arrivare 
ad includere,  nell'articolo 2 della  Costituzione,  un novero 
sempre più voluminoso di diritti. 
49 M. Bellocci, P. Passaglia,  La dignità dell'uomo quale principio fondamentale,  
studi della Corte Costituzionale, 2007, www.cortecostituzionale.it.
A tal  proposito  la  Corte  Costituzionale  ha  affermato  che 
sono inviolabili diritti quali il diritto alla salute, l'abitazione 
e i diritti previdenziali. 
La Corte ha più volte ribadito, infatti, che l'inviolabilità non 
è  solo  quella  riguardante  i  diritti  che  la  Costituzione 
espressamente definisce tali, ma si estende anche ad altri50, 
anche  sociali  per  l'appunto,  valutandoli  così  in  maniera 
diversa  rispetto  al  passato:  si  parlava  di  una  garanzia 
negativa  contro  indebite  intromissioni  dell'autorità  nella 
sfera  dell'individuo  mentre,  ad  oggi,  ritroviamo  un 
significato  di  pretesa  al  pieno  godimento  delle  esigenze 
primarie della persona.
Proprio per quest'ultimo motivo, ossia la protezione di beni 
essenziali  dell'individuo, ho voluto riportare  alcuni  diritti 
sociali  ritenuti,  per  l'appunto,  strettamente  attinenti  alla 
protezione di  tali  beni  essenziali:  la  salute,  l'istruzione,  il 
lavoro, la previdenza sociale e l'abitazione51. 
Inoltre,  per la loro essenzialità,  sono riscontrabili  anche a 
livello di legislazione nazionale e nelle fonti internazionali.
Inoltrandoci  nello specifico della questione,  voglio partire 
da quello che ritengo il diritto fondamentale per eccellenza: 
il diritto alla salute.
1. Il diritto alla salute
Prima di entrare nel vivo della tematica, ossia verificare che 
grado di assistenza sanitaria può essere garantita, a tutti gli 
effetti,  agli  stranieri  e,  nodo  più  importante,  la 
50 La questione è più volte stata affrontata al riguardo della problematica relativa 
all'articolo 2 della Costituzione e alla sua natura di fattispecie chiusa o aperta. 
51 V. Onida, Eguaglianza e diritti sociali, www.cortecostituzionale.it.
differenziazione  tra  stranieri  regolarmente  soggiornanti  e 
stranieri irregolari, vorrei brevemente fare un incipit su cosa 
si  intenda  per  salute  oggi,  per  meglio  capire  poi  perché 
determinate prestazioni sono garantite a chiunque, cittadini 
e non.
É risaputo  come per  lungo tempo si  è  fatto  rientrare  nel 
concetto di salute l'assenza di malattie, lo star bene, il non 
essere malati. 
Oggi,  però,  le  cose  sono  ben  diverse:  ci  siamo  accorti 
dell'insufficienza  del  semplice  “star  bene”,  e  la  stessa 
Organizzazione Mondiale della Sanità ha sentito l'esigenza 
di  definire  la  salute  come  “La  realizzazione  per  tutte  le 
donne e gli  uomini di tutte le proprie potenzialità fisiche, 
psichiche, culturali e religiose”.
Il diritto costituzionale alla salute dello straniero rappresenta 
proprio  un  osservatorio  privilegiato  di  quel  concetto  di 
“cittadinanza sociale”, che prescinde dallo status civitatis e 
che si rivolge al consociato, all’appartenente alla comunità, 
anche  privo  di  quel  rapporto  privilegiato  proprio  della 
cittadinanza a fondamento dei rapporti politici52.
La  Corte  costituzionale,  da  tempo,  ha  mostrato  come  il 
principio  di  eguaglianza  abbia  come destinatari  anche  gli 
stranieri e, nella sua Giurisprudenza, ha ridotto al minimo le 
ipotesi  in  cui  l’assenza  della  cittadinanza  possa  essere 
considerata  come  legittimante  un  trattamento 
discriminatorio  da  parte  del  legislatore  che  incida  sul 
contenuto essenziale del diritto. 
Nello  specifico,  il  legislatore  opera  esclusivamente  una 
differenziazione tra gli stranieri iscritti al Servizio Sanitario 
52 Sull’estensione del  concetto di cittadinanza sociale agli  stranieri  L.  Chieffi,  I  
diritti sociali tra regionalismo e prospettive federali, Padova, 1999, p. 341 ss.
Nazionale, i quali si trovano in una situazione di parità di 
trattamento rispetto ai cittadini (secondo ex. art 34 d. Lgs 
286/1998)  e  stranieri  non  iscritti  che  sono  tenuti  al 
pagamento della prestazione. 
La legge prevede l’obbligo di iscrizione, ex art. 34, commi 1 
e  2,  per  “Gli  stranieri  regolarmente  soggiornanti  che 
abbiano in corso regolare attività di lavoro subordinato o di 
lavoro autonomo o siano iscritti nelle liste di collocamento” 
e per “Gli stranieri regolarmente soggiornanti o che abbiano 
chiesto il  rinnovo del titolo di soggiorno…” nonché per i 
“Familiari a carico regolarmente soggiornanti”. 
Possono iscriversi (iscrizione facoltativa ex art. 34, commi 3 
e  4)  al  Servizio  Sanitario  Nazionale,  per  esclusione,  gli 
stranieri  regolarmente  soggiornanti  non  rientranti  nelle 
categorie soggette all’iscrizione obbligatoria,  con espresso 
riferimento agli  stranieri  titolari  di Permesso di soggiorno 
per motivi di studio e agli stranieri collocati alla pari. 
Agli stranieri irregolari viene in ogni caso riconosciuto (art. 
35,  comma  3)  il  diritto  alle  “Cure  ambulatoriali  ed 
ospedaliere  urgenti  o  comunque  essenziali,  ancorché 
continuative,  per  malattia  ed  infortunio  e  sono  estesi  i 
programmi di medicina preventiva”. 
Una  formulazione  assai  ampia  che  si  accompagna 
all’elencazione  in  particolare  di  talune  prestazioni  legate 
alla  “tutela  della  salute  del  minore”  e  alla  “tutela  sociale 
della gravidanza e della maternità”, anche con riferimento al 
ricorso all’interruzione volontaria della gravidanza. 
Formulazione esemplificativa e non tassativa, poi, che viene 
tendenzialmente  intesa  sia  nella  pratica  medica  sia 
nell’interpretazione  giurisprudenziale  in  maniera 
sostanzialmente estensiva. 
Peraltro,  le  prestazioni  sanitarie  sono  offerte,  ai  sensi  di 
legge, “Senza oneri a carico dei richiedenti qualora privi di 
risorse  economiche  sufficienti,  fatte  salve  le  quote  di 
partecipazione  alla  spesa  a  parità  con  i  cittadini  italiani” 
(comma  4)  nonché  senza  segnalazione  all’autorità,  salvo 
obbligo di referto, a condizioni di parità con il cittadino ex 
art. 35, comma 5. 
Inoltre,  sotto  il  profilo  economico,  il  finanziamento  delle 
prestazioni  ospedaliere  urgenti  o  comunque essenziali  è  a 
carico  del  Ministero  dell’interno,  mentre  per  quanto 
riguarda  altre  prestazioni  a  favore  di  immigrati  irregolari 
indigenti  “Si  provvede  nell’ambito  delle  disponibilità  del 
Fondo sanitario nazionale, con corrispondente riduzione dei 
programmi  riferiti  agli  interventi  di  emergenza”  (art.  35, 
comma 6). 
Il  diritto  alla  salute  dello  straniero,  in  definitiva,  come 
quello del cittadino, entra nel bilanciamento con altri diritti 
e  risulta  essere  condizionato  anche  alla  luce  delle  risorse 
disponibili,  ma  non  può  essere  leso  nel  suo  nucleo 
essenziale  per  tutti  intangibile,  altrimenti  verrebbe  leso  il 
parametro costituzionale della dignità umana. 
In  caso  di  “Ingresso  e  soggiorno  per  cure  mediche”, 
l’articolo  36  del  decreto  legislativo  n.  286/1998  prevede 
che, previa apposita istanza e versamento cauzionale, “Lo 
straniero  che  intende  ricevere  cure  mediche  in  Italia  e 
l’eventuale accompagnatore possono ottenere uno specifico 
visto di ingresso ed il relativo permesso di soggiorno”.
 
1.1 La portata universale dell'articolo 32
Più  complessa  ed  articolata  è  la  questione  relativa  agli 
stranieri irregolari. 
Nonostante  la  questione  dell'assistenza  sanitaria  sia  stata 
intesa,  nei  primi  decenni  repubblicani,  come  un  diritto 
riconducibile  in  termini  esclusivamente  assicurativo-
corporativi,  è  adesso  unanimamente  riconosciuto  che 
l'articolo 3253 della nostra Costituzione debba sganciarsi da 
tale visione per essere ricondotta ad una tutela universale, in 
quanto riguardante un diritto inviolabile dell'uomo. 
Infatti, se è vero che il solo dato testuale non è decisivo, è 
però esso stesso significativo: la Costituzione tutela il diritto 
alla salute come fondamentale diritto dell'individuo e non 
del cittadino. 
Sicuramente il Costituente ha voluto riconoscere nella salute 
un diritto dell'uomo in quanto tale.
Non c'è dubbio che – oltre al diritto di ricevere cure dietro il 
pagamento di un corrispettivo – spetti un diritto ad essere 
curato  gratuitamente  a  chiunque,  indigente,  si  trovi  sul 
territorio italiano. 
Questa  è,  infatti,  la  conclusione  a  cui  sono  giunti 
Giurisprudenza  e  Dottrina  costituzionale:  il  diritto  alla 
salute è un diritto inviolabile dell'uomo, di cui all'art 2 Cost. 
Pertanto la sua titolarità prescindendo dallo status civitatis, 
va  riconosciuta  a  tutti  coloro  i  quali  si  trovino  nella 
collettività, anche in modo precario e non solo strutturale.
53 “La  Repubblica  tutela  la  salute  come  fondamentale  diritto  dell'individuo  e 
nell'interesse della collettività, e garantisce cure gratuite agli indigenti.
Nessuno  può  essere  obbligato  a  un  determinato  trattamento  sanitario  se  non  per 
disposizione di legge. La legge non può in nessun caso violare i limiti imposti dal 
rispetto della persona umana”.
L'applicabilità  dell'articolo  32  agli  stranieri  comporta, 
anche, l'applicabilità di quell'insieme di situazioni previste 
dallo stesso articolo: lo straniero ha diritto alla tutela della 
propria  salute,  ha  diritto  a  cure  gratuite  se  indigente,  è 
soggetto all'interesse della collettività alla salute stessa, può 
essere sottoposto a trattamenti sanitari previsti per legge, ha 
diritto che tali trattamenti non violino in nessun caso i limiti 
imposti dal rispetto della persona umana.
Il nodo più difficile da sciogliere è capire se sia possibile 
effettuare,  in  qualche  modo,  una  differenziazione  sul 
quantum delle prestazioni assistenziali54.
Se da un lato effettuare delle limitazioni ed escludere alcune 
categorie  di  persone  potrebbe  minare  il  supremo  diritto 
inviolabile, quale il diritto alla salute, dall'altro lo Stato deve 
fare  i  conti  con  le  risorse  finanziare  e  con  i  vincoli 
economici.
Senza  ombra  di  dubbio  di  possono  individuare  delle 
categorie  di  stranieri  ai  quali,  se  indigenti,  devono essere 
riconosciute  prestazioni  gratuite  come al  cittadino,  tipo  a 
colui il quale ha chiesto o ottenuto il diritto da asilo.
Ma  non  si  risolve,  ancora  una  volta,  il  problema  degli 
stranieri irregolarmente presenti sul territorio nazionale.
La legge di riforma del 1998 ha posto, in un certo modo, un 
punto di equilibrio tra un diritto importante quale quello alla 
salute e la situazione di soggetti non in regola col soggiorno 
in Italia: determinate prestazioni, senza oneri, sono previste 
anche per loro. 
54 Come afferma M. Cuniberti, “Il vero problema non è riconoscere, allo straniero, 
l'astratta titolarità del diritto alla salute, ma stabilire in qualche misura e sulla base di 
quali  criteri  il  legislatore  sia  abilitato  a  differenziarne  il  godimento”  in  La 
cittadinanza. Libertà dell'uomo e libertà del cittadino nella Costituzione italiana, 
Padova, 1997, p. 338.
Infatti,  nei  presidi  pubblici  sono  assicurate  le  cure 
ambulatoriali ed ospedalieri urgenti, o comunque essenziali, 
ancorché continuative, per malattia ed infortunio55. 
Nello  specifico  sono  garantiti:  la  tutela  sociale  della 
gravidanza e della maternità a parità di trattamento con le 
cittadine  italiane;  la  tutela  della  salute  del  minore  in 
esecuzione  della  Convenzione  dei  diritti  del  fanciullo;  le 
vaccinazioni  secondo  quanto  previsto  dalla  normativa  e 
nell'ambito  di  interventi  di  campagne  di  prevenzione 
collettiva  autorizzati  dalle  Regioni;  gli  interventi  di 
profilassi internazionale; la diagnosi e la cura delle malattie 
infettive  ed eventuale bonifica dei relativi focolai. 
Tali  prestazioni  sono  garantite  ed  erogate  senza  oneri  a 
carico dei richiedenti, qualora privi di mezzi economici.
Per quanto riguarda, poi, il diritto alla salute in “negativo”, 
ossia  la  pretesa  che  terzi  si  astengano  da  qualunque 
comportamento  che  possa  pregiudicare  lo  stato  di  salute, 
non vi è dubbio che spetti parimenti anche allo straniero.
Sicuramente  la  tutela  della  salute  dell'individuo,  quale 
diritto  inviolabile  dell'uomo,  incontra  dei  problemi  sia  a 
livello interno, analizzando lo stesso articolo in questione, 
sia a livello esterno.
Ciò  comporta  che  l'applicazione  dell'art.  32  non  possa 
avvenire  tout  court  ma  dovrà,  di  volta  in  volta,  essere 
bilanciato con altri principi derivanti da diritti  inviolabili, 
quindi di pari rango.
C'è da sottolineare, ovviamente, che tale bilanciamento non 
55 La  c.m 24 marzo  2000,  n.  5  ha  sottolineato che  sono definite  come urgenti 
“Quelle cure che non possono essere differite senza pericolo per la vita o danno per 
la  salute  della  persona.  Sono definite  cure  essenziali  quelle  prestazioni  sanitarie 
diagnostiche e terapeutiche relative a patologie non pericolose nell'immediato e nel 
breve termine ma che nel tempo potrebbero determinare maggiore danno o rischi per 
la salute”.
potrà, in ogni caso, ledere od eludere il nucleo centrale ed 
essenziale del diritto in questione.
Secondo  la  Corte  Costituzionale  tali  limiti  possono 
senz'altro derivare dall'organizzazione dei servizi sanitari56, 
dall'interesse  del  buon  andamento  della  pubblica 
amministrazione57 e dalle risorse organizzative e finanziarie 
di cui lo Stato dispone58.
La Corte ha fatto intendere che anche l'ordine pubblico, i 
vincoli di carattere internazionale e la politica nazionale in 
tema  di  immigrazione  possono  essere  presi  in 
considerazione in una complessiva opera di bilanciamento59. 
Veniamo a questi limiti.
C'è da precisare, innanzitutto, che essi attengono al diritto a 
trattamenti  sanitari  previsti  e  ad  essere  curati  in  caso  di 
malattia (cioè diritto alla  prestazione), che è certamente un 
aspetto rilevante del diritto alla salute, ma che tuttavia non 
ne esaurisce la portata.
Per la parte in cui, infatti, il diritto in questione si configura 
quale  “libertà  negativa”  ossia  come  diritto  a  non  subire 
lesioni  alla  propria  integrità  psico-fisica  e  a  godere  del 
proprio stato di salute - più o meno buono che sia -  oltre 
che  a  non  subire  trattamenti  sanitari  fuori  dalle  ipotesi 
stabilite  dalla  legge,  esso  non può differentemente  essere 
considerato in ragione della cittadinanza e comporta, quindi, 
che tutti i consociati si trovino in una posizione di obbligo 
ad  astenersi  dal  tenere  comportamenti  di  pericolo  o  di 
danno. 
Cosa significa? Che, di conseguenza, i suddetti  limiti - con 
56 Sentenza n. 175/1982.
57 Sentenza n. 212/1983.
58 Sentenza n. 455/1990.
59 Sentenza n. 62/1994.
l'unica  possibile  eccezione  dell'ordine  pubblico  -  non 
possano  venire  in  considerazione,  mentre,  al  contrario, 
possono  rilevare  i  limiti  strutturalmente  connessi 
all'esercizio (ma non al contenuto) di ogni diritto di libertà.
Tornando all'analisi del bilanciamento, è evidente che il suo 
riflesso  sulla  tematica  qui  affrontata,  ossia  la  tutela  del 
diritto  alla  salute  degli  stranieri  immigrati,  potrebbe 
comportare  pressioni  forti  sull'organizzazione  sanitaria  e 
sull'uso  delle  risorse  economiche  pubbliche,  sia  a  causa 
delle limitate disponibilità ordinarie delle strutture sanitarie 
italiane, sia per il fatto che la cura degli immigrati potrebbe 
richiedere, e spesso richiede, un'organizzazione dei servizi 
tale da offrire risposte adeguate alla loro domanda (esempio 
reclutamento  di  personale  medico  proveniente  da 
determinati gruppi etnici, interpreti, medici con determinate 
conoscenze su malattie particolari tipo quelle tropicali, …).
Conciliare  tutte  queste  esigenze,  a  ben  vedere,  non  è 
alquanto facile. 
Un  profilo  da  sollevare  è,  sicuramente,  la  posizione 
riguardante gli stranieri in generale: infatti, per coloro che 
sono regolarmente soggiornanti nel nostro Paese, quindi con 
regolare contratto di lavoro, o che siano iscritti nelle liste di 
collocamento, così come per quelli che abbiano richiesto il 
rinnovo del titolo di soggiorno, è riconosciuta dalla legge 
“Parità di trattamento e piena uguaglianza di diritti e doveri 
rispetto ai cittadini italiani”60. 
In secondo luogo deve riconoscersi che, anche nei confronti 
di coloro non iscritti al Servizio Sanitario Nazionale e non 
in regola con le norme relative all'ingresso e al soggiorno, la 
60 Art. 32, 1° comma, legge 40/1998.
legge  riconosce  il  diritto  “Alle  cure  ambulatoriali  ed 
ospedaliere  urgenti  o  comunque  essenziali,  ancorché 
continuative, per malattia ed infortunio61.
Sicuramente  determinate  scelte  spesso  vanno  a  scontrarsi 
col  consenso  sociale:  se  pensiamo  ad  un  trapianto  di  un 
organo e che, nella scelta del paziente non si guarda di certo 
al suo Paese d'appartenenza ma a criteri di tipo cronologico, 
si  capisce  subito  che  è  molto  facile  scadere  in  lotte  tra 
poveri.
1.2 Quale salute?
Accennando brevemente al problema che, in base al Paese 
di provenienza, il soggetto potrebbe avere bisogno di cure 
differenti, queste non riguardano solo la malattia in senso 
stretto, ma tutta una serie di esigenze di tipo personalistico e 
culturale che riguardano la persona. Non solo i medici, ma 
tutto  l'apparato  paramedico  e  la  struttura  sanitaria  stessa, 
avrà bisogno di un approccio differente rispetto ai pazienti 
che normalmente vengono curati.
La  domanda  che  sorge  spontanea,  non  avendo  una 
definizione standard e precisa al riguardo, è: a quale salute 
ha diritto lo straniero?
Posto che, nuovamente, a livello legislativo non è possibile 
trovare  una  risposta  in  modo  univoco  e  soddisfacente, 
sicuramente un dato assodato c'è: il concetto di salute non 
può essere assimilato a quello di integrità fisica, essendo il 
primo  un  concetto  più  ampio  e  comprensivo  anche  della 
sfera psichica e morale; in secondo luogo, che il contrasto 
61 Art. 33, 3° comma, legge n 40/1998.
tra la  tutela  dell'integrità fisica  e  la  tutela  della libertà  di 
decidere sul proprio corpo può essere risolto, generalmente, 
nel  dare  prevalenza  alla  libertà,  in  quanto  la  soluzione 
opposta, potrebbe essere giustificata solo in un ordinamento 
che avesse accolto il principio utilitaristico o paternalistico 
in base al quale  “L'integrità fisica è comunque disponibile 
perché condizione per il godimento di beni ancorché rifiutati 
dall'interessato e per lo svolgimento di attività e di funzioni 
di  interesse  pubblico  e  la  persona  è,  quindi,  vista  come 
necessariamente  soggetta  agli  interessi  superiori  dello 
Stato”62.
Tutto  questo  vale,  ovviamente,  solo  nel  caso  in  cui  la 
patologia non comprometta l'integrità di altri o addirittura di 
una collettività. 
In questo ultimo caso, la prevalenza andrà nella tutela della 
salute altrui, e l'ordinamento è legittimato a porre in essere 
trattamenti sanitari obbligatori o coattivi. 
Ed ancora, il fatto che determinati pazienti siano influenzati 
da pensieri legati alla sfere religiosa, se non addirittura a riti 
magici e profetici, fa sì che il diritto alla salute debba essere 
corredato  anche  di  altri  diritti  della  persona  quali,  per 
esempio,  quello  di  manifestare  liberamente  il  proprio 
pensiero  (dove  vi  rientra  la  libertà  di  pensiero  in  senso 
stretto),  libertà  religiosa  ed  in  generale  la  libertà  di 
coscienza. 
Tutto  ciò,  a  ben  vedere,  può  comportare  dei  problemi: 
pensiamo al  caso  del  paziente  straniero che  non possa,  o 
voglia, in base alla propria religione e cultura, essere curato 
ed assistito da personale di sesso opposto al suo, oppure (il 
62Romboli cit. all'art 5, www.formucostituzionale.it
caso  non  riguarda  lo  straniero)  delle  emotrasfusioni 
avversate dai Testimoni di Geova.
Anche il mio pensiero al riguardo, va in direzione di molti 
autori, ovvero che tra un contrasto tra il diritto all'integrità 
fisica e quello della libertà personale dell'individuo a non 
vedersi  sottoposte  cure  contro  la  propria  volontà,  debba 
prevalere  la  seconda  situazione,  in  quanto  ritengo  che  il 
diritto personale di poter scegliere quali cure ricevere e se 
riceverle, debba prevalere rispetto alla salute stessa. 
Ovviamente,  discorso  diverso  è  il  caso  di  trattamenti 
obbligatori in caso di rischio per la collettività o la cura di 
figli minori. Qui dovrebbe prevalere, e di fatto così accade, 
la tutela alla salute.
L'art. 32 della Costituzione non prende solamente in esame 
la tutela della salute intesa come diritto di ogni individuo ma 
vi  rientra  anche  il  cosiddetto  interesse  della  collettività, 
prevedendo  anche  l'applicabilità  dei  trattamenti  sanitari 
obbligatori. 
In quest'ultimo caso vi è una duplice accezione: i trattamenti 
sanitari che sono, appunto, previsti anche per gli stranieri e i 
trattamenti specifici introdotti per legge, quindi riguardante 
solo gli stranieri e non anche i cittadini italiani.
Anche  qui,  è  necessario  valutare  il  bilanciamento  tra 
interesse  dell'individuo  a  non  vedersi  costretto  a  subire 
trattamenti  non  voluti  e  l'interesse,  opposto,  della 
collettività.
Nello specifico lo Stato può, anzi deve, imporre anche agli 
stranieri i trattamenti sanitari obbligatori, gli stessi previsti 
anche per i cittadini (esempio vaccinazioni obbligatorie), ma 
non  potrà  prevedere  trattamenti  specifici  da  imporre  agli 
stranieri e non ai cittadini italiani, tranne nei casi in cui ciò 
avvenga  per  situazioni  particolari  e  fondati  da  ragioni 
oggettive, per esempio se rivolti a stranieri provenienti da 
zone affette da malaria.
Nella mia ricerca sulla materia a riguardo, ho trovato molto 
interessante riportare la posizione della Corte Costituzionale 
espressa a  Varsavia  il  30 – 31 Marzo 2006, in occasione 
dell'incontro  tra  la  delegazione  della  Corte  Costituzionale 
con il Tribunale della Repubblica polacca.
La  Corte  Costituzionale  italiana  ritiene  che  l'oggetto  di 
tutela,  previsto  dall'art.  32 primo e  secondo comma della 
Costituzione, non riguardi esclusivamente un benessere di 
tipo  fisico,  ossia  l'assenza  di  qualsivoglia  malattia  per 
intendersi  ma  che  “Il  danno  biologico  va  riferito  alla 
integralità dei suoi riflessi pregiudizievoli rispetto a tutte le 
attività, le situazioni ed i rapporti in cui la persona esplica sé 
stessa,  nella  propria  vita:  non  soltanto,  quindi,  con 
riferimento alla sfera produttiva, ma anche con riferimento 
alla sfera spirituale,  culturale, affettiva, sociale,  sportiva e 
ad ogni altro ambito e modo in cui il soggetto svolge la sua 
personalità,  e  cioè  a  tutte  le  attività  realizzatrici  della 
persona umana”63.
“La  tutela  della  salute  comprende  anche  la  pretesa 
dell'individuo a condizioni di vita, ambiente, e di lavoro che 
non pongano a rischio questo suo bene essenziale”.64
Per  quanto  riguarda  il  diritto  ai  trattamenti  sanitari, 
rientrando nella categoria dei cosiddetti diritti fondamentali 
previsti  dalla  nostra  Carta  Costituzionale,  è  considerato 
dalla  stessa  Corte  come “Nucleo  irrinunciabile  del  diritto 
63 Sentenza n. 356 e n. 485 del 1991.
64 Sentenza n. 218 del 1994.
alla  salute,  protetto  dalla  Costituzione  come  ambito 
inviolabile della dignità umana, il quale impone di impedire 
la  costituzione  di  situazioni  prive  di  tutela,  che  possano 
appunto pregiudicare l'attuazione di quel diritto”65.
Uscendo  da  questo  nucleo  ben  circoscritto,  il  diritto  ai 
trattamenti sanitari  “È garantito ad ogni persona come un 
diritto  costituzionale  condizionato  dall'attuazione  che  il 
legislatore  ordinario  ne  dà  attraverso  il  bilanciamento 
dell'interesse tutelato  da quel  diritto con gli  altri  interessi 
costituzionalmente protetti, tenuto conto dei limiti oggettivi 
che  lo  stesso  legislatore  incontra  nella  sua  opera  di 
attuazione  in  relazione  alle  risorse  organizzative  e 
finanziarie di cui dispone al momento”66.
Tutto questo significa che dato un diritto costituzionalmente 
previsto  sarà  riconosciuto  nel  momento  in  cui  lo  stesso 
legislatore,  operando  un  bilanciamento  di  interessi  tra  il 
diritto  in  questione  e  gli  altri  previsti  dalla  Carta 
Costituzionale,  valutando  inoltre  gli  obiettivi  e  le  risorse 
finanziare adibite,  riterrà opportuno dare seguito al diritto 
stesso.
Per  quanto concerne il  “nucleo irriducibile”  di  tutela  alla 
salute quale diritto di ogni persona, vi rientra il diritto dei 
cittadini  in disagiate  condizioni  economiche (  i  cosiddetti 
indigenti) a che siano loro assicurate cure gratuite.
Allo stesso modo, l'esenzione alla partecipazione della spesa 
sanitaria è prevista e garantita ai pensionati di vecchiaia che 
abbiano redditi inferiori a determinate soglie, è stata ritenuta 
“Attuazione del contenuto minimo essenziale del diritto alla 
tutela della salute , garantito dall'art. 32 della Costituzione: 
65 Sentenze nn. 432/2005, 233/2003, 252/2001, 509/2000, 309/1999,  267/1998.
66 Sentenze nn. 304/1994, 218/1994, 247/1992, 455/1990, 432/2005.
il  quale impone che la salute abbia una protezione piena, 
esaustiva ed effettiva”67.
Dato  l'evolversi  del  concetto  di  salute  stesso,  ove  non vi 
rientra,  appunto,  la semplice integrità fisica e l'assenza di 
malattie, troviamo anche il diritto di vivere e lavorare in un 
ambiente salubre.
La Corte  infatti  afferma che “L'ambiente è protetto come 
elemento  determinativo  della  qualità  della  vita”.  La  sua 
protezione  non  persegue  astratte  finalità  naturalistiche  o 
estetizzanti, ma esprime l'esigenza di un habitat naturale nel 
quale  l'uomo  vive  ed  agisce  e  che  è  necessario  alla 
collettività  e,  per  essa,  ai  cittadini,  secondo  valori 
largamente  sentiti;  è  imposta  innanzitutto  da  precetti 
costituzionali  (artt.  9  e  32  Costituzione)68 per  cui  esso 
assurge a valore primario ed assoluto”69.
Per  quanto  riguarda  il  bene  dell'ambiente,  come  diritto 
fondamentale  della  persona,  la  Corte  specifica  che 
“Comprende  la  conservazione,  la  razionale  gestione  ed  il 
miglioramento delle condizioni naturali (acqua, aria, suolo e 
territorio  nelle  sue  componenti),  la  esistenza  e  la 
preservazione  dei  patrimoni  genetici  terrestri  e  marini,  di 
tutte  le  specie  animali  e  vegetali  che in  esso vivono allo 
stato naturale ed in definitiva la persona umana in tutte le 
sue estrinsecazioni”70.
La  tutela  della  salute   “Implica  e  comprende  il  dovere 
dell'individuo di non ledere né porre a rischio con il proprio 
comportamento la salute altrui, in osservanza del principio 
67 Sentenza n. 184/1993.
68 Art.  9 della Cost.  “La Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e della 
ricerca scientifica e tecnica. Tutela il  paesaggio e il patrimonio storico e artistico 
della Nazione”.
69 Sentenze nn. 210 e 641/1987.
70 Sentenza n. 210/1987.
generale che vede il diritto di ciascuno di trovare un limite 
nel  reciproco  riconoscimento  e  nell'eguale  protezione  del 
coesistente diritto degli altri. 
Le  simmetriche  posizioni  dei  singoli  si  contemperano 
ulteriormente con gli interessi essenziali della comunità, che 
possono  richiedere  la  sottoposizione  della  persona  a 
trattamenti  sanitari  obbligatori,  posti  in  essere  anche 
nell'interesse della persona stessa, o prevedere la soggezione 
di essa ad oneri particolari”71.
La stessa Giurisprudenza costituzionale ha anche delineato 
le  circostanze  ed  i  casi  in  cui  possano  essere  previsti 
trattamenti coattivi, per la tutela dell'interesse pubblico: per 
esempio nel caso di contagio di malattie infettive, i vaccini 
obbligatori,  accertamenti  di  tossicodipendenza  o  di 
sieropositività HIV, ecc.
Tali  trattamenti  potranno  essere  previsti  solo  in  caso  di 
necessità  per  la  salvaguardia,  contemporaneamente,  della 
salute  dell'individuo singolo e  della  collettività;  ne deriva 
che, nel caso di contrapposizione tra la libertà individuale e 
l'interesse  della  salute  collettiva,  prevarrà  la  seconda 
posizione. 
Ovviamente, solo nel caso in cui i due interessi coincidano, 
e  non  che  vi  sia  un  contrasto  fra  gli  stessi:  sarà  quindi 
ritenuto illegittimo ogni atto che prevede trattamenti sanitari 
obbligatori  aventi  come  unico  fine  la  tutela  della  salute 
collettiva senza beneficio, o addirittura apportando danno, 
per la salute del destinatario del trattamento72. 
Le  esigenze  di  tutela  della  salute  collettiva,  infatti,   non 
possono mai giustificare misure che potrebbero arrecare un 
71 Sentenze nn. 218/1994, 399/1996.
72 Sentenza n. 132/1992.
danno, anziché un vantaggio, alla salute del suo destinatario: 
quindi, ove nei fatti il  trattamento coattivo dovesse essere 
rischioso per la salute psichica del paziente, non potrebbe 
essere  ritenuto  giustificato  nemmeno  in  nome  di  tale 
esigenze73. 
La Corte conclude, al riguardo, che in ogni caso deve essere 
tutelata “La dignità della persona, che comprende anche il 
diritto  di  riservatezza  sul  proprio  stato  di  salute  ed  al 
mantenimento  della  vita  lavorativa  e  di  relazione 
compatibile  con  tale  stato”74 con  conseguente  esclusione 
anche  di  qualsivoglia  finalità  discriminatoria  del 
trattamento.
1.3 La posizione della Giurisprudenza
Vi sono ulteriori sentenze della Corte che vorrei riportare. 
Occorre ricordare come, con le sentenze numero 267/1998, 
309/1999, 509/2000 e 252/2001, la  Corte abbia affermato 
l'esistenza,  al  di  sopra  di  ogni  altro  interesse 
costituzionalmente  protetto,  di  un  nucleo  irriducibile  del 
diritto alla salute protetto dalla Costituzione come ambito 
inviolabile della dignità umana, il quale impone di impedire 
la  costituzione  di  situazioni  prive  di  tutela,  che  possano 
appunto pregiudicare l'attuazione di quel diritto. 
Questo nucleo irriducibile di tutela della salute quale diritto 
fondamentale della persona deve perciò essere riconosciuto 
anche agli stranieri, qualunque sia la loro posizione rispetto 
alle  norme  che  regolano  l'ingresso  ed  il  soggiorno  nello 
73 Sentenza  n.  252/2003  recante  le  misure  di  ricovero  in  ospedale  psichiatrico 
giudiziario rivolte ad infermi di mente.
74 Sentenza n. 218/1994.
Stato.
La  Corte  Costituzionale  ha  quindi  riconosciuto  anche  al 
cittadino  straniero,  qualora  abbia  la  necessità  di  ricevere 
delle terapie essenziali per la protezione della propria salute, 
di riceverle.
Inoltre ha diritto ha ricevere ogni prestazione sanitaria che 
risulti  indifferibile  ed  ha  inoltre  ammesso  che  “Qualora 
risultino fondate le ragioni addotte dal ricorrente in ordine 
alla tutela del suo diritto costituzionale alla salute, si dovrà 
provvedere  di  conseguenza,  non  potendosi  eseguire 
l'espulsione  nei  confronti  di  un  soggetto  che  potrebbe 
subire,  per  via  dell'immediata  esecuzione  del 
provvedimento, un irreparabile pregiudizio di tale diritto”.
Nella  sentenza numero 103/1977 la  Corte  ci  ha ricordato 
che, alla luce dell'articolo 32 Costituzione - il quale afferma, 
come più volte ribadito, che il diritto alla salute è un diritto 
fondamentale  della  persona,  sia  come  singolo  sia  come 
individuo facente parte di una collettività -   il  diritto alla 
salute  corrisponde  ad  un  diritto  pieno  ed  incondizionato 
della persona in quanto tale. 
Ciò  sta  a  significare  che  nulla  rileva,  ai  fini  della  tutela 
sanitaria, il mancato status di cittadino. 
La Giurisprudenza ha affermato recentemente che il diritto 
ad  usufruire  di  trattamenti  sanitari  necessari  alla 
salvaguardia  della  salute  dell'individuo,  deve  essere 
bilanciato con gli altri diritti costituzionalmente garantiti e 
protetti, salva comunque la garanzia del nucleo irriducibile, 
poc'anzi affermato.
In  successive  sentenze  la  Corte  Costituzionale  ha 
confermato  l'esigenza  di  una  tutela  ampia  del  diritto  alla 
salute,  che  si  estende  molto  oltre  il  nucleo  essenziale  ed 
irriducibile  e  coprirebbe  anche  le  provvidenze  indirette, 
come la previsione di tariffe agevolate per gli  invalidi75 e 
l'indennità di accompagnamento.76 
Nella  sentenza  306/2008  la  Corte  Costituzionale  ha 
dichiarato  l'illegittima  costituzionale  dell'articolo  80, 
comma 19, Legge Finanziaria per l'anno 2001 e dell'articolo 
9,  comma  1,  decreto  legislativo  286/1998  –  come 
modificato  dall'articolo 9,  comma 1,  decreto legislativo 8 
gennaio 2007, numero 3 - nella parte in cui escludono che 
l'indennità di accompagnamento, di cui all'articolo 1 della 
legge 11 febbraio 1980, numero 18, possa essere attribuita 
agli  stranieri  extracomunitari  soltanto  perché  essi  non 
risultano in possesso dei requisiti di reddito già stabiliti per 
la Carta di soggiorno ed ora previsti, per effetto del decreto 
legislativo  8  gennaio  2007,  numero  3  (attuazione  della 
direttiva  2003/109/CE  relativa  alla  status  di  cittadini  dei 
Paesi terzi soggiornanti di lungo periodo).
In  particolare,  in  questa  seconda  sentenza,  è  proprio 
l'irragionevolezza delle disposizioni impugnate ad incidere 
sul  diritto alla  salute,  inteso anche come diritto  ai  rimedi 
possibili  e  […]  parziali,  alle  menomazioni  prodotte  da 
patologie di non lieve importanza, sicché esse contrastano 
non solo con l'articolo 3. ma anche con gli articoli  32, 3877 e 
2 della Costituzione78.
75 Sentenza n. 432/2005.
76 Sentenza n. 306/2008.
77 “Ogni cittadino inabile al lavoro e sprovvisto dei mezzi necessari per vivere ha 
diritto al mantenimento e all'assistenza sociale. I lavoratori hanno diritto che siano 
preveduti ed assicurati mezzi adeguati alle loro esigenze di vita in caso di infortunio, 
malattia, invalidità e vecchiaia, disoccupazione involontaria. Gli inabili e i minorati 
hanno diritto all'educazione e all'avviamento professionale.  Ai compiti  previsti  in 
questo  articolo  provvedono  organi  ed  istituti  predisposti  o  integrati  dallo  Stato. 
L'assistenza privata è libera”.
78 È stato altresì affermato dalla legge il principio della continuità delle cure urgenti 
Nella sentenza numero 148 del 2008 si  ribadisce che allo 
straniero sono riconosciuti “ Tutti i diritti fondamentali che 
la  Costituzione  riconosce  spettante  alla  persona”  e  si 
conferma  la  competenza  del  legislatore,  la  cui 
discrezionalità  è limitata  dal  canone di  ragionevolezza,  di 
disciplinare taluni aspetti del fenomeno dell'immigrazione.
La  Consulta,  inoltre,  ha  dichiarato  costituzionalmente 
illegittimo l'articolo 80, comma 19, legge n. 388/2000 nella 
parte  in  cui  subordina  l'assegno  mensile  di  invalidità  al 
rilascio del Permesso di soggiorno. 
É questo un caso in cui il Giudice delle leggi pone un freno 
alla discrezionalità del legislatore, nel disciplinare ingresso 
e permanenza degli extracomunitari in Italia, anche al fine 
dell'erogazione di prestazioni previdenziali, facendo uso del 
canone della ragionevolezza e del limite del rispetto degli 
obblighi internazionali assunti.
Più  recentemente  abbiamo  la  sentenza  n.  61  del  2011, 
passando dalle decisioni nn. 269 e 299 del 2010. 
Con la prima decisione poc'anzi accennata, il giudice delle 
leggi ha dichiarato non contrari alla Costituzione gli articoli 
censurati  dalla  l.r.  n.  29  del  2009 della  Regione  Toscana 
recante “Norme per l'accoglienza, l'integrazione partecipe e 
la  tutela  dei  cittadini  stranieri  nella  Regione Toscana”;  in 
particolar modo,  per la parte che ci interessa, la Corte ha 
ritenuto  che  la  norma  censurata  “Provvede  ad  assicurare 
anche  agli  stranieri  irregolari  le  fondamentali  prestazioni 
sanitarie  ed  assistenziali  atte  a  garantire  il  diritto 
all'assistenza  sanitaria,  nell'esercizio  della  propria 
competenza legislativa, nel pieno rispetto di quanto stabilito 
ed essenziali, nel senso di assicurare all'infermo il ciclo terapeutico e riabilitativo 
completo, riguardo alla possibile risoluzione dell'evento morboso.
dal  legislatore  statale  in  tema  di  ingresso  e  soggiorno  in 
Italia  dello  straniero,  anche  con  riguardo  allo  straniero 
dimorante privo di un valido titolo di ingresso”.
Con la seconda decisione, invece, la Corte ha affermato che 
“ Lo straniero è titolare di tutti i diritti fondamentali che la 
Costituzione riconosce spettanti alla persona”79.
“ Esiste inoltre un nucleo irriducibile del diritto alla salute 
protetto  dalla  Costituzione  come  ambito  inviolabile  della 
dignità umana, il quale impone di impedire la costituzione 
di situazioni prive di tutela, che possano minare l'attuazione 
di  quel  diritto.  Quest'ultimo  deve  essere  riconosciuto  e 
garantito  anche  allo  straniero,  qualunque  sia  la  sua 
posizione rispetto alle norme che regolano l'ingresso ed il 
soggiorno nello Stato”80.
Ma veniamo ora alla pronuncia n. 61 del 2011.
Nonostante la suddetta legge presenti numerosi punti degni 
di  osservazione,  in  questa  occasione  sarà  possibile 
affrontarne solo alcuni, e a grandi linee.
Varie  sono  state  le  censure  mosse  dal  Presidente  del 
Consiglio ricorrente alla legge della Regione Campania n. 6 
dell' 8 febbraio 2010. 
La Corte,  negando che  da parte  regionale  potesse  esserci 
un'invasione  di  competenze  nel  campo legislativo  statale, 
sottolinea nuovamente che “Lo straniero è titolare di diritti 
fondamentali  che  la  Costituzione  riconosce  spettanti  alla 
persona81”  e  riconosce  alla  Regione  la  facoltà   di 
predisporre,  in  un  contesto  di  competenze  concorrenti  e 
residuali,  sistemi  di  tutela e  di  promozione,  finalizzati  ad 
79 Previsione già affermata nella Sentenza n. 148 del 2008.
80 Sentenza n. 252 del 2001.
81 Sentenza n. 148 del 2008.
assicurare l'opportunità per le persone straniere presenti in 
Campania,  di  poter  accedere  a  diritti  come  quello  allo 
studio,  alla  formazione  professionale,  al  lavoro, 
all'assistenza sociale, alla salute e all'abitazione. 
Da ciò si desume che l'intervento della Consulta si muove 
nel segno di un ampio ventaglio di diritti sociali riconosciuti 
agli  stranieri,  seppur  privi  di  un  regolare  permesso  di 
soggiorno.
Per  quanto  riguarda,  poi,  l'attribuzione  di  prestazioni 
assistenziali,  la  Consulta  ha  affermato  che  essa  non deve 
dipendere dal possesso, da parte di chi risulta soggiornare 
legalmente  sul  nostro  territorio,  di  particolari  requisiti 
qualificanti per ottenere il Permesso di soggiorno.
Quanto riportato finora non fa che sottolineare un'ulteriore 
apertura da parte della Consulta nei confronti degli stranieri 
per ciò che riguarda la tutela dei loro diritti.
A  conclusione  di  questa  ricostruzione,  sia  a  livello 
costituzionale  che  giurisprudenziale,  volevo  fare  una 
riflessione: è possibile affermare che pare salvo, per tutti gli 
stranieri, anche per coloro i quali siano irregolarmente sul 
territorio nazionale, un nucleo essenziale di prestazioni, le 
quali, a nessun titolo possono essere eluse. 
Ma mi chiedo, fino a a quando? Vista l'ampia autonomia del 
legislatore  in  materia  di  immigrazione  e  il  criterio  di 
ragionevolezza  che  dovrebbe  guidarli  in  ogni  decisione, 
pare non esser sempre presente.
Inoltre la situazione socio-politica attuale non aiuta, questa 
caccia  allo  straniero  indotta  dalla  lotta  alla  clandestinità 
urlata da più parti in seno al Governo, dove ancora si parla 
di  clandestinità  uguale  sinonimo  di  criminalità,  non  fa 
essere  molto  ottimisti  sulle  sorti  di  alcuni  diritti 
fondamentali  che  dovrebbero  essere  garantiti  a  tutti, 
stranieri irregolari compresi.
2. Il diritto all'istruzione
Prima di parlare, in generale, delle eventuali differenze del 
godimento del diritto all'istruzione tra cittadini e stranieri, 
mi  preme subito sottolineare come il  legislatore del  1998 
affermi che vi sia una eguale posizione tra i minori stranieri 
regolarmente  soggiornanti  nel  territorio  e  quelli  che  sono 
irregolari82.
Nella  nostra  Carta  Costituzionale,  all'articolo  3483, 
affermando che la scuola è aperta a tutti, viene previsto in 
via generale il diritto allo studio come diritto fondamentale 
della  persona  e  che,  in  quanto  tale,  per  essere  garantito 
debba  essere  previsto  in  modo   gratuito,  almeno  fino  a 
conclusione degli anni obbligatori. 
Inoltre, per gli studenti più meritevoli, è previsto il sostegno 
economico  anche  per  gli  studi  successivi  a  quelli 
obbligatori. 
Il  diritto  allo  studio,  per  altro,  al  fine  di  acquisire  o 
82 L'articolo 45 d.p.r. n. 394: “I minori stranieri presenti sul territorio nazionale 
hanno  diritto  all'istruzione  indipendentemente  dalla  regolarità  della  posizione  in 
ordine al loro soggiorno, nelle forme e nei modi previsti per i cittadini italiani. Essi 
sono  soggetti  all'obbligo  scolastico  secondo  le  disposizioni  vigenti  in  materia. 
L'iscrizione dei minori stranieri nelle scuole italiane di ogni ordine e grado avviene 
nei modi e nelle condizioni previste per i minori italiani. Essa può essere richiesta in 
qualsiasi  periodo dell'anno scolastico.  I  minori  stranieri  privi  di  documentazione 
anagrafica  ovvero  in  possesso  di  documentazione  irregolare  o  incompleta  sono 
iscritti  con  riserva.  Tale  iscrizione  non pregiudica  il  conseguimento  dei  titoli 
conclusivi dei corsi di studio delle scuole di ogni ordine e grado”. 
83 “La scuola  è aperta a tutti. L'istruzione inferiore, impartita per almeno otto anni, è 
obbligatori a e gratuita. I capaci e meritevoli, anche se privi dei mezzi, hanno diritto 
di raggiungere i gradi più alti degli studi. La Repubblica rende effettivo questo diritto 
con borse di studio, assegni alle famiglie ed altre provvidenze, che devono essere 
attribuite per concorso”.
sviluppare  delle  competenze  o  delle  attitudini,  afferma  la 
Corte Costituzionale, è “ Uno strumento essenziale perché 
sia assicurata a ciascuno, in una società aperta, la possibilità 
di  sviluppare  la  propria  personalità,  secondo  i  principi 
espressi negli articoli 2, 3 e 484 della Costituzione”85.
Preso atto della funzione non solo individuale e personale 
ma anche collettiva e sociale, del diritto allo studio e quindi 
della formazione intellettuale, è assodato il fatto che questo 
debba essere riconosciuto anche agli stranieri e, non a caso, 
questo è esplicato anche nella legislazione statale86.
Per quanto riguarda l'iscrizione a scuola, di ogni ordine e 
grado, dei minori, nulla di diverso è previsto rispetto ai loro 
compagni italiani: l'articolo 38 del Testo Unico prevede che 
i minori stranieri, presenti sul territorio italiano a qualsiasi 
titolo, siano obbligati all'iscrizione e a questi si applichino 
tutte  le  disposizioni  in  materia  di  diritto  all'istruzione,  di 
accesso ai servizi, di partecipazione alla vita della comunità 
scolastica a prescindere dalla loro regolarità o meno87. 
C'è da precisare che non è solo non vincolante la regolarità 
del  minore  ma  nemmeno  quella  del  genitori:  quindi,  un 
figlio di uno o di entrambi i soggetti irregolari sul territorio 
italiano, sarà comunque obbligato a frequentare la scuola.
Questo,  ovviamente,  riguarda  solo  i  minorenni;  per  i 
maggiorenni  invece  è  necessario  un regolare  permesso di 
soggiorno per poter frequentare sia la scuola dell'obbligo, la 
scuola superiore o l'università.
84 “La Repubblica riconosce  a  tutti  i  cittadini  il  diritto  al  lavoro e  promuove le 
condizioni  che  rendano  effettivo  questo  diritto.  Ogni  cittadino  ha  il  dovere  di 
svolgere, secondo le proprie possibilità e la propria scelta, un'attività o una funzione 
che concorra al progresso materiale e spirituale della società”.
85 Sentenza n. 219/2002.
86 D.lgs. 76/2005, l. 296/2006, D.M. 22/8/2007.
87 Articolo 45 Regolamento di attuazione.
Uno strumento concreto che realizza il diritto allo studio lo 
ritroviamo  nell'inserimento  del  minore  nelle  classe  di 
appartenenza.  Infatti,  come  affermato  anche  da  alcune 
circolari amministrative88, è necessario inserire lo studente 
nella classe di appartenenza, secondo il criterio anagrafico89, 
salvo  una  delibera  del  collegio  dei  docenti  che  preveda 
l'assegnazione ad una  classe  diversa,  tenendo presente:  le 
abilità e il livello di preparazione, l'ordinamento degli studi 
del  Paese  di  provenienza,  gli  eventuali  titoli  di  studio 
posseduti e l'accertamento delle competenze.
Come  detto  precedentemente,  per  gli  anni  obbligatori,  lo 
Stato,  ma  anche  le  Regioni  e  gli  Enti  pubblici,  per  le 
famiglie  meno abbienti,  prevede tutta  una serie  di  servizi 
gratuiti  affinché  il  minore,  italiano  e  straniero,  possa 
proseguire gli studi.
Tuttavia,  una  serie  di  prestazioni  non  sono  erogate 
gratuitamente  e  questo  perché  ritenute  accessorie  dalla 
Corte Costituzionale (esempio i libri di testo, o il trasporto 
gratuito). 
Peserà  quindi  sui  genitori  tutta  quella  serie  di  costi  per  i 
servizi  ritenuti  non primari  ma che sono necessari  per  lo 
studio del minore. 
A tamponare le conseguenze di tale peso economico, però, 
potrà  essere  l'erogazione  di  provvidenze  economiche  ,  ai 
sensi dell'articolo 31 della Costituzione90. Di conseguenza, 
88 C.M n. 93/2006.
89 Questo, in primo luogo, per una tutela della dignità del minore: inserirlo in classi 
magari inferiori per difficoltà solo linguistiche, lederebbero il positivo inserimento 
dello stesso, creandogli anche una sorta di  mortificazione, a riguardo delle proprie 
capacità didattiche.
90 “La  Repubblica  agevola  con  misure  economiche  e  altre  provvidenze  la 
formazione  della  famiglia  e  l'adempimento  dei  compiti  relativi,  con  particolare 
riguardo  alle  famiglie  numerose.  Protegge  la  maternità,  l'infanzia  e  la  gioventù, 
favorendo gli istituti necessari a tale scopo”.
tali provvidenze, non potranno non essere fornite anche alle 
famiglie straniere, in situazioni di parità rispetto ai cittadini 
italiani.
Il  diritto,  a  parità  con  i  cittadini  italiani,  di  accesso 
all'istruzione  non  riguarda  solo  la  scuola  dell'obbligo  ma 
parte da prima: parlo della scuola dell'infanzia. 
Ciò è previsto dall'articolo 38 del Testo Unico91 dove, come 
precedentemente  affermato,  prevede  in  favore  di  tutti  gli 
stranieri  anche la disciplina in tema di “servizi educativi” 
che è prevista per tutti i minori, anche quelli al di fuori della 
scuola  dell'obbligo  e,  in  specifico,  ai  minori  nella  fascia 
della scuola dell'infanzia.
La  scuola  dell'infanzia,  pur  non  obbligatoria  e  non 
indirizzata  direttamente  all'istruzione  del  minore  in  senso 
stretto, è comunque pienamente inserita nell'ambito del più 
complessivo  sistema  scolastico  nazionale  tanto  che  essa, 
nella  sua  autonomia  e  unitarietà  didattica  e  pedagogica, 
realizza il profilo educativo e la continuità educativa con il 
complesso dei servizi all'infanzia e alla scuola primaria e, 
quindi, deve essere garantita anche ai minori stranieri, sia 
essi regolari o irregolari sul territorio nazionale.
Anche il diritto all'accesso alla scuola dell'infanzia è inserito 
nel generale diritto all'istruzione e, come tale, è un diritto 
che ogni bambino – cittadino italiano o meno -  deve poter 
godere. Questi deve essere considerato portatore di tutta una 
serie  di  diritti  riconosciutogli  non  solo  in  quanto  figlio, 
91 Istruzione degli stranieri. Educazione interculturale. “I minori stranieri presenti 
sul  territorio  sono  soggetti  all'obbligo  scolastico;  ad  essi  si  applicano  tutte  le 
disposizioni vigenti in materia di diritto all'istruzione, di accesso ai servizi educativi, 
di  partecipazione  alla  vita  della  comunità  scolastica.  L'effettività  del  diritto  allo 
studio  è  garantita  dallo  Stato,  dalle  Regioni  e  dagli  Enti  Locali  anche  mediante 
l'attivazione di appositi corsi ed iniziative per l'apprendimento della lingua italiana.
[...]
essendo minorenne,   ma anche come individuo in quanto 
tale.
Questa previsione è supportata anche dalla Giurisprudenza 
costituzionale la quale afferma che “ Il servizio offerto dagli 
asili  nido non si  riduce ad  una  funzione  di  sostegno alla 
famiglia nella cura dei figli o di mero supporto per facilitare 
l'accesso dei genitori al lavoro, ma comprende anche finalità 
formative,  essendo  rivolto  a  favorire  l'espressione  delle 
potenzialità cognitive, affettive e relazionali del bambino”92.
L'istruzione  universitaria,  parimenti,  è  ricondotta  nel 
generale  diritto  di  accesso,  con riguardo anche  ai  relativi 
interventi per il diritto allo studio.
Nello specifico, mi vorrei soffermare sul tema delle rette e 
delle tasse universitarie.
É risaputo come molte delle università italiane prevedano 
una  riduzione,  fino  in  alcuni  casi  a  divenire  un  esonero 
totale,  delle  tasse  universitarie  grazie  ai  rendimenti 
scolastici o, semplicemente, in ragione del reddito al di sotto 
di una certa soglia.
Ma  in  molte  università,  per  quanto  riguarda  lo  studente 
straniero, questi verrebbe in automatico fatto rientrare nella 
fascia di reddito più elevata.
Il  Tribunale  di  Bologna93,  dopo  essere  stato  adito  per  il 
ricorso di una studentessa universitaria cinese nei confronti 
del comportamento tenuto da una università privata, la quale 
avrebbe  applicato  agli  studenti  extraeuropei  una  tassa  di 
iscrizione  fissa,  corrispondente  alla  fascia  massima  di 
contribuzione, ha affermato che questo comportamento è da 
92 Sentenza n. 467/2002 e 370/2003. 
93 Ordinanza 23/12/2006.
ritenersi discriminatorio, ai sensi degli articoli 4394 e 4495 del 
testo Unico.
Lo stesso tribunale ha inoltre affermato che comportamenti 
simili – valutare diversamente le posizioni in base all'etnia 
di  provenienza -   lederebbero il  loro fondamentale  diritto 
all'istruzione,  formazione  e  perfezionamento  professionale 
in una università privata di loro scelta, a parità di situazione 
con gli studenti europei.
Inoltre, condizioni differenziate sarebbero legittime laddove 
fossero  giustificate  da  motivi  ragionevoli,  cosa  che 
purtroppo mancava nel caso di specie.
94 Discriminazione  per  motivi  razziali,  etnici,  nazionali  o  religiosi.  “Ai  fini  del 
presente capo, costituisce discriminazione ogni comportamento che, direttamente o 
indirettamente, comporti una distinzione, esclusione, restrizione o preferenza basata 
sulla razza, il colore, l'ascendenza o l'origine nazionale o etnica, le convinzioni e le 
pratiche religiose, e che abbia lo scopo o l'effetto di distruggere o di compromettere 
il riconoscimento, il godimento o l'esercizio, in condizioni di parità, dei diritti umani 
e delle libertà fondamentali in campo politico, economico, sociale e culturale e in 
ogni altro settore della vita pubblica.
[…]”.
95 Azione civile contro la discriminazione. “Quando il comportamento di un privato 
o della pubblica amministrazione produce una discriminazione per motivi razziali, 
etnici, nazionali o religiosi, il giudice può, su istanza di parte, ordinare la cessazione 
del  comportamento  pregiudizievole  e  adottare  ogni  altro  provvedimento  idoneo, 
secondo le circostanze, a rimuovere gli effetti della discriminazione.
[…]”.
3. SICUREZZA SOCIALE, LAVORO E 
ABITAZIONE
1. Il diritto alla sicurezza sociale: L'assistenza 
sociale
Quando  si  parla  della  sicurezza  sociale  ci  si  riferisce,  in 
genere,  a  due  distinte  forme  di  tutela  che  trovano 
fondamento nell'articolo 3896 della nostra Costituzione: da 
un  lato,  infatti,  la  tutela  sociale  per  tutti  i  cittadini97 che 
siano  inabili  al  lavoro  e  privi  di  sussistenze  per  vivere; 
l'altro collegato alla figura del lavoratore, che ha diritto alle 
tutele  di  assistenza  e  previdenza  in  caso  di  infortunio, 
malattia, invalidità, vecchiaia e disoccupazione, in quanto si 
sia attivato, lui direttamente o il suo datore di lavoro, a porre 
in essere le dovute contribuzioni.
É  evidente  che si  tratta  di  due tutele alquanto distinte  ed 
eterogenee sotto vari aspetti: per quanto riguarda i soggetti 
considerati, ai fatti giuridici  secondo i quali nascerebbe il 
rapporto, al contenuto e alla ratio delle prestazioni.
Come  la  stessa  Dottrina  ha  sottolineato98,  il  contenuto 
costituzionale  è  mirato  a  garantire,  in  modo  concreto,  il 
nucleo essenziale dell'idea di Stato sociale voluto dai Padri 
Costituenti, il cui obiettivo era di emancipare il più possibile 
96 “Ogni cittadino inabile a lavoro e sprovvisto dei mezzi necessari per vivere ha 
diritto al mantenimento e all'assistenza sociale. I lavoratori hanno diritto che siano 
preveduti ed assicurati mezzi adeguati alle loro esigenze di vita in caso di infortunio, 
malattia, invalidità e vecchiaia, disoccupazione involontaria.[...]”.
97 Dottrina  e  Giurisprudenza  hanno  affermato  che  qui  è  da  intendersi  in  senso 
estensivo. Trattandosi di un diritto sociale fondamentale, il riferimento espresso con 
il termini  cittadini, non è esclusivo degli stessi, ma vi rientrerebbero anche i diritti 
dello straniero.
98 C.  Tribodina,  art  38,  in  S.  Bartole,  R.  Bin,  Commentario  alla  Costituzione,  
Padova,  2008.
la persona dalla schiavitù del bisogno, che ne limiterebbe il 
pieno godimento di tutti i diritti, sia essi civili che politici.
I diritti alle prestazioni previdenziali ed assistenziali, dato il 
loro  carattere  fondamentale,  mirato  a  intervenire  in 
situazioni  di  necessità  ed  emergenza,  godono  di  un 
particolare riguardo e protezione. 
Sono infatti  diritti imprescrittibili, irripetibili, impignorabili 
ed insequestrabili.
Le suddette prestazioni, molto più di altre, sono importanti 
da analizzare in quanto impongono un'attenta riflessione sul 
legame  di  appartenenza  che  unisce  il  beneficiario  alla 
collettività che è chiamata ad intervenire per far fronte ai 
suoi bisogni, senza alcun regime di corrispettività.
Nonostante il dettato costituzionale, la Corte ha specificato 
che  col  termine  cittadini non  si  fa  riferimento  al  senso 
stretto  del  termine:  vi  rientrerebbero,  dunque,  anche  i 
soggetti privi della cittadinanza italiana99.
La  ratio  è  ben  presto  spiegata:  la  norma  si  riferisce  non 
soltanto alla condizione di bisogno causata dalla situazione 
di invalidità che porterebbe il soggetto ad essere privo dei 
necessari mezzi di sussistenza, ma anche “A consentire ai 
soggetti  non  autosufficienti  condizioni  esistenziali 
compatibili con la dignità della persona umana”100 e, quindi, 
lo status di cittadino non potrebbe essere considerato come 
parametro ragionevole di differenziazione.
Tale ricostruzione è in linea anche con l'articolo 41 del Testo 
Unico sull'Immigrazione: quest'ultimo sancisce il principio 
secondo cui “ Gli stranieri titolari della Carta di soggiorno o 
di Permesso di soggiorno di durata non inferiore ad un anno, 
99 Sentenze nn. 432/2005, 306/2008 e 11/2009.
100 Sentenza n. 346/1989.
nonché i minori iscritti nella loro Carta di soggiorno o nel 
loro  Permesso  di  soggiorno,  sono  equiparati  ai  cittadini 
italiani  ai  fini  della  fruizione  delle  provvidenze  e  delle 
prestazioni, anche economiche, di assistenza sociale, incluse 
quelle  previste  per  coloro  che  sono  affetti  da  morbo  di 
Hansen o da tubercolosi,  per i sordomuti, per i ciechi civili, 
per gli invalidi civili, e per gli indigenti”.
Fino  a  poco  tempo  fa  allo  straniero  extracomunitario 
invalido  civile  e  regolarmente  soggiornante  in  territorio 
nazionale era sì riconosciuta la titolarità della pensione di 
invalidità, ma non la correlativa elargizione della pensione 
in quanto subordinata, quest'ultima,  al possesso della Carta 
di  soggiorno,  ora  Permesso  di  soggiorno  CE  per 
soggiornanti di lungo periodo. 
Ci furono quindi vari interventi della Corte Costituzionale, 
alcuni dei quali furono discordanti tra loro. 
In  una  delle  sue  prime  sentenze,  la  324/2006,  dichiarava 
inammissibile  il  ricorso  con  cui  era  stata  eccepita 
l'illegittimità  costituzionale  della  Legge  finanziaria  del 
2001101 e del decreto legislativo 286/1998, nella parte in cui 
le suddette norme escludevano che la pensione di inabilità 
(per gli invalidi civili al 100%) potesse essere elargita agli 
stranieri extracomunitari soltanto perché questi erano privi 
della  della  Carta  di  soggiorno102 (adesso,  Permesso  di 
101 Art. 80, comma 9, legge n. 388/2000 recita “Ai sensi dell'articolo 41 del decreto 
legislativo 25 luglio 1998, n. 286, l'assegno sociale e le provvidenze economiche che 
costituiscono diritti soggettivi in base alla legislazione vigente in materia di servizi 
sociali  sono  concessi,  alle  condizioni  previste  dalla  legislazione  medesima,  agli 
stranieri che siano titolari di Carta di soggiorno; per le altre prestazioni e servizi 
sociali l'equiparazione con i cittadini italiani è consentita a favore degli stranieri che 
siano almeno titolari di Permesso di soggiorno di durata non inferiore ad un anno 
[...]”.
102 Precedentemente  alla  finanziaria  del  2001,  gli  stranieri  extracomunitari, 
all'articolo 41 del testo Unico sull'Immigrazione, titolari del permesso di soggiorno 
superiore  all'anno,  erano  equiparati  ai  cittadini  italiani  per  la  fruizione  delle 
prestazioni sociali.
soggiorno  CE  per  soggiornanti  in  lungo  periodo)  ovvero 
erano sprovvisti dei requisiti reddituali necessari, ai fini del 
rilascio dei predetti titoli di soggiorno103.
L'INPS fu costretto a limitare la concessione dell'assegno di 
invalidità  a  coloro  i  quali  fossero  titolari  di  Carta  di 
soggiorno e a  richiedere le somme già versate  a  titolo di 
assegno  di  invalidità  a  chi  aveva  il  solo  Permesso  di 
soggiorno,  affermando  che  la  legge  del  2001  potesse 
applicarsi ex tunc.
Tale discriminazione, messa in atto attraverso la legislazione 
finanziaria,  era  doppia:  da  un  lato  veniva  operata  una 
discriminazione tra cittadino e non, dall'altro si aveva una 
discriminazione  anche  all'interno  stesso  della  categoria 
“stranieri”, oltretutto regolarmente soggiornanti.
Questa palese discriminazione del principio di eguaglianza 
pare  aver  avuto  fine  recentemente  con  l'intervento  della 
Corte Costituzionale, ritornando sul tema con la sentenza n. 
11  del  14  gennaio  2009:  i  giudici  hanno  affermato  il 
principio di non discriminazione, rilevando, in questo caso 
finalmente, l'illegittimità delle norme della finanziaria che 
erano limitative dell'accesso alle prestazioni assistenziali ai 
soggetti privi della Carta di soggiorno. 
Si legge infatti che  “La subordinazione dell'attribuzione di 
tale prestazione al possesso, da parte dello straniero, di un 
titolo di soggiorno il cui rilascio presuppone il godimento di 
103 Le condizioni per il rilascio di Carta o Permesso di soggiorno erano le seguenti: 
lo straniero doveva essere regolarmente soggiornante in Italia da almeno cinque anni, 
doveva essere in possesso di un Permesso di soggiorno per un motivo che permette 
un numero indeterminato di rinnovi, doveva dimostrare di avere reddito sufficiente 
per  il  sostentamento  proprio  e  dei  familiari.  Suddetto  titolo  è  stato  sostituito, 
attraverso il decreto legislativo 8 gennaio 2007, n. 3, dal Permesso di Soggiorno CE 
per soggiornanti di lungo periodo. I requisiti per il rilascio, adesso, sono: possesso di 
un permesso di soggiorno, da almeno cinque anni, disponibilità di reddito annuale 
pari almeno all'importo dell'assegno sociale e idoneità abitativa, secondo parametri 
minimi richiesti dalla Regione per gli alloggi di edilizia pubblica residenziale.
un  reddito,  rende  ancor  più  evidente  l'intrinseca 
irragionevolezza del complesso normativo in scrutinio”. 
La  situazione  precedente  all'intervento  del  Giudice 
costituzionale era paradossalmente la seguente: lo straniero 
invalido,  innanzitutto,  doveva  possedere  il  Permesso  di 
soggiorno CE, il cui rilascio è subordinato al possesso di un 
reddito; ma se lo straniero aveva una invalidità al cento per 
cento, come poteva avere un reddito derivante da lavoro?
L'irragionevolezza,  azzarderei  dire  intellettuale  anche,  di 
queste norme era lampante tanto che la Corte Costituzionale 
è  intervenuta  al  riguardo  dichiarandole  entrambe 
incostituzionali  sia  per  violazione  del  principio  di 
eguaglianza, visto che per i cittadini italiani non è richiesta 
nessuna fonte reddituale per vedersi attribuita la pensione di 
inabilità,  sia  per  violazione  dell'articolo  14  della  CEDU 
(principio  di  non  discriminazione)  e  dell'articolo  1  del 
relativo Protocollo addizionale, dai quali emerge il divieto, 
per lo Stato italiano, di porre in essere norme il cui oggetto 
riguardi  prestazioni  sociali  da  cui  scaturiscono 
differenziazioni di trattamento basate sulla nazionalità delle 
persone.
Ne consegue che gli  enti previdenziali  sono obbligati  alla 
concessione della pensione di  inabilità  nei  confronti  dello 
straniero  extracomunitario,  qualora  quest'ultimo  riesca 
semplicemente a dimostrare di essere residente in Italia e di 
essere  in  possesso  di  un  permesso  di  soggiorno  (non  di 
lungo periodo) da almeno cinque anni.
É grazie a questa sentenza che la Corte pare abbia superato 
le precedenti tendenze degli anni Settanta104, con le quali, di 
104 Sentenze nn. 104/1969, 144/1970 e 252/2001.
fatto, vi erano delle differenze non trascurabili tra stranieri e 
cittadini  per  quanto riguarda il  godimento di  taluni  diritti 
fondamentali della persona.
Da  segnalare  poi  l'annosa  questione  dei  cosiddetti  bonus 
bebè.
Questi sono prestazioni di assistenza alla famiglia erogate, 
alternativamente, da Stato, Regioni e Comuni in riferimento 
alle  nuove  nascite.  La  loro  natura  in  realtà  non  è  molto 
chiara,  data  la  loro  ratio  di  introduzione  non  sempre 
collegata allo stato di indigenza della famiglia.
L'articolo 1, comma 333, della legge 266/2005 - finanziaria 
per il 2006 - prevedeva l'erogazione di una provvidenza pari 
a euro 1000 per ogni figlio nato tra il 2005 e il 2006, il cui 
requisito fondamentale era che il genitore fosse residente e 
cittadino italiano ovvero comunitario.
La  questione  fu  oggetto  nel  2007  di  una  pronuncia  del 
Tribunale di Biella105, adito ai sensi dell'articolo 44 del testo 
Unico106 per verificare la sussistenza di un comportamento 
discriminatorio  per  quanto  riguarda  l'esclusione  degli 
extracomunitari dal godimento di tale beneficio.
Ebbene,  la  Corte  ebbe  ad  affermare  che,  sia  ai  sensi 
dell'articolo 2 del Decreto legislativo 286/1998, che afferma 
il  principio  di  parità  di  trattamento  tra  cittadini  ed 
extracomunitari, che ai sensi dell'articolo 41 del testo Unico, 
esprimono  principi  generali  da  utilizzare  come  parametri 
anche  nell'interpretazione  di  norme  scaturenti  da  leggi 
105 Fu definita una sentenza pilota, in quanto la prima in materia, in cui l'allora 
giudice  onorario  di  Biella,  Pietro  Brovarone,  emise  la  clamorosa  sentenza  che 
condannò il  Ministero dell'Economia a  corrispondere mille euro più gli  interessi 
maturati e le spese legali,  in favore di sette cittadini stranieri che fecero ricorso 
sostenendo l'illegittimità costituzionale dell'apposito articolo della Finanziaria 2006 
in quanto realizzava una discriminazione tra genitori extracomunitari residenti in 
Italia, e quindi in regola coi documenti, e i genitori italiani.
106 Azione civile contro la discriminazione.
speciali  che  si  riferiscono  all'attribuzione  di  misure  di 
assistenza  sociale,  dove  il  termine  cittadino deve  essere 
interpretato alla luce delle suddette norme.
In conclusione, l'interpretazione della Corte chiarisce come 
l'operato dello Stato, che avrebbe negato l'erogazione della 
somma di denaro alla figlia di una donna extracomunitaria 
ricorrente, doveva ritenersi discriminatorio per questioni di 
nazionalità. 
Ulteriori casi si sono succeduti negli anni, non solo a livello 
nazionale ma anche attraverso la legislazione regionale e la 
normativa degli enti locali.
Termino con l'analisi dell'articolo 38 della Costituzione, al 
suo terzo comma, dove viene affermato che gli inabili ed i 
minorati  hanno  diritto  all'educazione  e  all'avviamento 
professionale.
Differentemente  al  primo  comma,  qui  non  è  presente  il 
termine  cittadini,  sebbene  la  sua  presenza  non  avrebbe 
inficiato, come detto precedentemente per il primo comma, 
il riconoscimento di tali diritti anche agli stranieri.
Con  riferimento  all'avviamento  professionale,  è  nota  la 
sentenza 454/1998 con la quale è stato confermato il diritto 
dei  lavoratori  extracomunitari  ad  ottenere  l'iscrizione 
nell'elenco degli  invalidi  civili  disoccupati,  che  mirano al 
collocamento obbligatorio.
Fu  una  decisione  di  rigetto,  in  quanto  la  Corte 
Costituzionale  ha  ritenuto  non  fondata  la  questione  di 
legittimità  costituzionale  sollevata  a  riguardo  dell'omessa 
previsione  nella  legge  943/1986  del  diritto  dei  lavoratori 
extracomunitari a tale forma di avviamento professionale.
La Corte, al riguardo, ha affermato che tale omissione non 
sia  in  grado  di  costituire  una  deroga  all'accesso  degli 
stranieri al collocamento obbligatorio, ma che anzi, essendo 
normativa di riferimento non basata su una distinzione tra 
cittadino e straniero, possa trarsi implicitamente la conferma 
della  presenza  del  diritto  dello  straniero  inabile  al 
collocamento obbligatorio. 
La stessa legge 2 aprile 1968, n. 482 infatti, individuando le 
categorie  di  soggetti  che  possano  beneficiare  delle 
assunzioni obbligatorie, fa riferimento agli “invalidi civili” 
senza  nessun'altra  specificazione  in  merito  allo  status  di 
cittadino.
Quindi tutti i lavoratori, anche gli extracomunitari che sono 
regolarmente presenti sul territorio italiano, godono di tutti i 
diritti  previsti per i lavoratori italiani, anche in materia di 
collocamento obbligatorio.
Parimenti,  deve  considerarsi  parità  di  trattamento  tra 
cittadini e stranieri anche per l'educazione degli inabili e dei 
minorati.
2.  Il diritto al lavoro
La nostra Carta Costituzionale prevede la tutela del lavoro, 
nella  doppia  accezione di  tutela  del  diritto  al  lavoro e  di 
tutela dei diritti del lavoratore stesso.
Nel suo primo significato, l'articolo 4107 della Costituzione 
non  è  più  espressione  di  un  diritto  ad  avere  un  posto  di 
lavoro  e  a  mantenerlo,  come era  nell'ottica  delle  correnti 
politiche  comuniste  e  socialiste  dei  primi  anni  della 
107 “La Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e promuove le 
condizioni  che  rendano  effettivo  questo  diritto.  Ogni  cittadino  ha  il  dovere  di 
svolgere, secondo le proprie possibilità e la propria scelta, un'attività o una funzione 
che concorra al progresso materiale e spirituale della società”.
Repubblica. 
Gli elementi di attualità stanno nella visione  del diritto al 
lavoro  come  garanzia  sociale,  ispirate  dagli  orientamenti 
politici socialdemocratici propri dell'Europa e della politica 
del Welfare State.
In  tal  ottica,  il  diritto  al  lavoro  di  cui  ex  art.  4  della 
Costituzione,  si  identifica  col  principio  finalizzato  a 
costituire una serie di doveri per tutti i pubblici poteri e per 
l'intera  collettività  perché  formino  tutta  una  serie  di 
condizioni per garantire ad ogni persona lo svolgimento di 
un'attività  lavorativa che  permetta  loro di  vivere  una vita 
dignitosa108. 
Nella  sua  seconda  accezione,  il  diritto  suddetto  è 
espressione  dei  diritti  del  lavoratore,  cui  la  Costituzione, 
all'articolo 36, prevede una serie di tutele quali ad esempio 
una  retribuzione  sufficiente  e  proporzionata,  un  diritto  al 
riposo settimanale e ferie annuali,  una riserva di  legge in 
materia di durata massima lavorativa. 
Tornando all'articolo 4 Cost., questo parla espressamente di 
“cittadino”. Come allora può essere presa in considerazione 
la posizione di uno straniero?
Come  è  normale  che  sia,  è  stato  rilevato  che  il  termine 
contenuto  nella  disposizione  non  fu  utilizzato  dal 
Costituente  per  creare  una  discriminazione  in  capo  allo 
straniero,  bensì  affermando  l'impegno  dello  Stato  ad 
assicurare il diritto al lavoro e quindi a porre in essere una 
politica che porti ad una piena occupazione.
Esso, inoltre, intende rivolgersi in prima battuta a chi già è 
presente e lavora nel territorio italiano. 
108 A. Baldassarre, Diritti sociali, in Enc. Giur., p. 14.
Anche  in  ambito  internazionalistico  non  mancano 
convenzioni  che  tutelano  la  parità  di  trattamento  tra 
lavoratori,  a  prescindere  dal  loro  status  giuridico:  mi 
riferisco sia alle due Convenzioni OIL in materia di parità di 
trattamento del lavoratore migrante, ossia la numero 97 del 
1949 e la numero 143 del 1975, sia in sede ONU, al Patto 
sui  diritti  economici,  sociali  e  culturali  del  1966  e  alla 
Convenzione ONU del 18 dicembre 1990. 
Entrambi tutelano non solo l'uguaglianza di trattamento dei 
lavoratori, ma anche l'uguaglianza dei diritti  della persona 
lavoratrice  migrante,  quali  la  libertà  di  poter  lasciare  il 
proprio o qualsiasi  altro  Paese,  la  libertà di  religione,  la 
libertà di espressione ed opinione, la libertà sindacale e di 
associarsi liberamente.
Se è alquanto consolidato il fatto che tali previsioni debbano 
essere  garantite  anche  al  lavoratore  straniero,  alcune 
perplessità coinvolgono il diritto di cui all'articolo 4 della 
Costituzione, ovverosia in tutti quei casi in cui si parla di 
accesso al lavoro. 
Emblematico,  al  riguardo,  è  l'intervento  della 
Giurisprudenza  costituzionale  dove,  con  una  nota 
sentenza109 affermava da un lato che “ Può ormai ritenersi 
pacifico  che  cittadino  e  straniero  siano  in  una  posizione 
eguale di fronte ai diritti inviolabili” ma, dall'altro, che tra 
gli  stessi  “  Nel  campo dell'assunzione  al  lavoro,  non v'è 
dubbio che esistano differenze sostanziali perché, mentre il 
primo  è  inserito  nel  sistema  di  avviamento  al  lavoro 
predisposto in conformità dell'articolo 4 della Costituzione, 
dalle leggi che prescrivono l'iscrizione presso gli uffici di 
109 L.144 del 1970.
collocamento  e  regolano  l'assorbimento  delle  forze  non 
occupate,  il  secondo  non  entra  nel  giuoco  di  questa 
normativa se non quando, avendo chiesto il visto […] per 
l'ingresso nel nostro Paese ha ottenuto il relativo consenso, 
che può essergli  concesso solo se  non vi  siano lavoratori 
nazionali idonei per il posto che chiede”.
Questa decisione parrebbe in linea con gli orientamenti di 
quella  stessa  Giurisprudenza110,  secondo  cui  era  possibile 
effettuare  delle  disparità  di  trattamento  tra  la  posizione 
giuridica dello straniero e quella del cittadino, anche per il 
godimento  dei  diritti  garantiti  in  Costituzione,  quando  si 
tratta di diversificazioni considerate ragionevoli.
Il giudice costituzionale  con la sentenza 454 del 1988 – ma 
anche  di  recente  nella  sentenza  206  del  2006  –  afferma, 
ancora, che solamente gli  stranieri che sono in possesso di 
un'autorizzazione  al  lavoro  subordinato  stabile,  con  un 
permesso rilasciato per motivi di lavoro ovvero altro titolo 
di soggiorno che gli permetta di accedere al lavoro, hanno la 
medesima parità di trattamento con i lavoratori italiani.
Allora  sorge  una  riflessione:  il  tallone  di  Achille 
risulterebbe, appunto, l'accesso al lavoro. 
Nel momento in cui lo straniero un lavoro in qualche modo 
riesce ad ottenerlo, allora è lì che spunta fuori l'uguaglianza 
di trattamento col collega italiano. 
Parte  della  Dottrina  sostiene  che  questa  libertà  del 
legislatore di porre in essere situazioni di differenziazione 
sull'accesso al lavoro, tra cittadini e stranieri, violerebbe il 
principio  di  uguaglianza,  salvo  i  casi  in  cui  fossero 
110 Vedi sentenza numero 104 del  1969 in cui  la Corte interpreta il  principio di 
uguaglianza  combinandolo  col  principio  di  ragionevolezza,  che  giustificherebbe 
potenziali disparità di trattamento.
improntate sull'esigenza di tutelare un interesse che sia ad 
esse  prevalente  e  rilevante  da  un  punto  di  vista 
costituzionale111.
Oltretutto,  la  tematica  riguardante  il  diritto  all'accesso  al 
lavoro si collega, per forza di cose, anche  con la questione 
del  regime  degli  ingressi  degli  stranieri  sul  territorio 
nazionale e, pare scontato dirlo, ma una siffatta situazione si 
scontra  duramente  col  principio  di  uguaglianza:  se  un 
cittadino  italiano  può  liberamente  muoversi  nel  mondo 
dell'offerta e domanda di lavoro, questo non può dirsi per lo 
straniero, il quale è vincolato al regime dei flussi di ingresso 
e  ad  una  autorizzazione  specifica  che  gli  consenta  di 
accedere al lavoro112. 
Secondo parte della Dottrina tale differenziazione sarebbe 
legittima perché giustificata  da esigenze ragionevoli  quali 
quelle di evitare, in un mercato del lavoro dalle potenzialità 
non certo illimitate,  che un accesso al lavoro riconosciuto 
indiscriminatamente  possa  ripercuotersi  in  senso 
sfavorevole  per  le  possibilità  di  occupazione  degli  stessi 
cittadini italiani.
Vorrei in tal caso sottolineare come la frase, spesso usata e a 
mio avviso priva di fondamento e anche molto ignobile “Gli 
stranieri ci rubano il lavoro”, sia infondata. 
La  maggior  parte  degli  stranieri  svolge  dei  lavori  molto 
umili, sottopagati e di cui non è necessario avere particolari 
competenze  teoriche  o  tecniche,  lavori  che  spesso  noi 
italiani non prendiamo nemmeno in considerazione. 
Dal quadro finora descritto emergono delle considerazioni: 
111 G. Gaja I lavoratori stranieri in Italia, Bologna, 1953, p. 68.
112 M. Cuniberti,  La cittadinanza. Libertà dell'uomo e libertà del cittadino nella  
costituzione italiana, Padova, 1997, p. 352. 
la  prima,  è  che  l'istituto  della  cittadinanza  spesso 
rappresenta  un  fattore  di  diseguaglianza  quando si  agisce 
sulla libertà di accesso al lavoro; secondo, si capisce bene il 
fatto  che  le  limitazioni  di  libertà  di  accesso  al  lavoro 
valgono soltanto per gli stranieri regolarmente presenti sul 
territorio nazionale, e non per gli irregolari e, tanto meno, 
per i clandestini. 
E  non  è  un  segreto  che  la  nostra  economia  nazionale  si 
sostenga con il lavoro nero, spesso straniero. 
Questo perché la scarsità della manodopera italiana, in certi 
settori dell'economia italiana, genera l'aumento di richiesta 
di lavoratori stranieri irregolari. 
Le  politiche  nazionali,  a  mio  parere,  dovrebbero  quindi 
occuparsi  maggiormente  non della  lotta  alla  clandestinità, 
ma della lotta al mercato del lavoro nero.
La differenza è abissale: si andrebbe a colpire non più una 
fascia debole,  quale il  lavoratore a nero, ma la fascia più 
forte che, spinta dalla voglia di maggior guadagno a fronte 
di  spese  ridotte,  sfrutta  la  situazione  già  disagiata  dello 
straniero irregolare. 
A mio avviso, cosa non da poco.
2.1 L'ingresso per motivi di lavoro
Specificata  la  portata  dell'articolo  4  della  Costituzione, 
importante  per  esaminare  il  tema  in  questione  è 
l'illustrazione  della  disciplina  che  regola  l'ingresso  di 
persone straniere, nel nostro territorio, per motivi di lavoro.
La  legge  n.  943  del  1986  prevedeva  che  l'accesso  dello 
straniero ad una determinata occupazione fosse subordinato 
ad una carenza di manodopera nazionale: presupposto per 
l'accesso all'occupazione era il possesso dell'autorizzazione 
al  lavoro  che  tendeva  a  creare  una  disciplina  dei  nuovi 
ingressi  basata  sulle  effettive  possibilità  dell'assorbimento 
del mercato del lavoro, mirando a garantire principalmente 
il principio di priorità dell'accesso al lavoro del cittadino.
La  successiva  legge  del  1990113,  la  legge  Martelli, 
disciplinava  invece  il  fenomeno immigratorio  tramite  una 
programmazione  globale  dei  flussi114,  ed  intendeva 
subordinare  i  nuovi  ingressi  non  solo  alle  esigenze  del 
mercato nazionale del lavoro, ma anche a taluni fattori che, 
nelle  intenzioni  del  legislatore,  avrebbero  dovuto 
rispecchiare le capacità di accoglienza del nostro Paese nei 
confronti degli immigrati. 
Ne risulta che, mentre la legge n. 943/1986 condizionava i 
nuovi  ingressi  alla  sola  indisponibilità  di  lavoratori 
nazionali, la legge n. 39/1990 estendeva tale valutazione a 
fattori  di  carattere  più  generale,  prospettando  una 
programmazione  globale  dei  flussi  piuttosto  che  un 
accertamento caso per caso”115.
Non risultava però chiaro quale fosse il rapporto tra le due 
113 Legge n. 39/1990.
114 Per approfondimento vedi l'articolo 2 della l. n. 39/1990 per il quale entro il 30 
di ottobre di ogni anno si sarebbe dovuta delineare la programmazione dei flussi di 
ingresso per motivi di lavoro degli stranieri non comunitari. Le esigenze alle quali il 
governo doveva tener conto erano: le richieste di permesso di soggiorno dei cittadini 
extracomunitari già presenti sul territorio italiano, con Permesso di soggiorno per 
motivi diversi, tipo per studio, nonché da quelli già con Permesso di soggiorno per 
motivi di lavoro e iscritti nelle liste di collocamento; delle esigenze dell'economia 
nazionale;  della  disponibilità  finanziaria  e  delle  strutture amministrative volte  ad 
assicurare adeguata accoglienza ai cittadini stranieri non comunitari, secondo quanto 
è  previsto  dalla  normativa  internazionale  sottoscritta  dall'Italia,  delle  relazioni  e 
degli obblighi internazionali, nonché della concertazione in sede comunitaria.
115 A. Adinolfi,  I lavoratori extracomunitari, Bologna, 1992, p. 144.  Sul punto, 
afferma inoltre che anche la l. n. 943/1986 prospetta, sia pure in termini molto più 
limitati,  una  programmazione  dei  flussi  di  ingresso,  sia  nel  titolo  dedicato  alla 
<programmazione  dell'occupazione  dei  lavoratori  subordinati  extracomunitari  in 
Italia>,  sia laddove affida alle commissioni  regionali  per  l'impiego il  compito di 
programmare l'utilizzazione della manodopera straniera.
leggi,  e  se  il  principio  della  programmazione  dovesse 
sostituire o sommarsi a quello dell'indisponibilità infatti non 
pare  che  i  due  meccanismi  fossero  ontologicamente 
incompatibili.
Nei fatti però i decreti annuali di determinazione dei flussi 
che sono stati emanati a partire dal 1990 hanno fissato un 
blocco dei nuovi ingressi. 
Il criterio della programmazione non ha quindi mai avuto 
piena  applicazione,  tanto  che  alcuni  decreti  dei  flussi 
d'ingresso sono stati emanati alla fine del periodo di tempo 
di riferimento, assumendo un carattere di bilancio, piuttosto 
che di programmazione.
Non ha trovato mai attuazione anche l'articolo 5 della legge 
n.  943 del  1986 nella  parte in cui  prevedeva la tenuta di 
speciali  liste  di  collocamento  anche  dei  lavoratori 
extracomunitari  residenti  all'estero  in  cerca  di  una  prima 
occupazione in Italia.
L'ingresso  legale per motivi di lavoro era, quindi, ristretto 
alla  possibilità  di  semplice  chiamata  diretta  da  parte  del 
datore di lavoro; inoltre la legge parlava espressamente di 
lavoro subordinato, nessuna attenzione veniva espressa per 
quello  autonomo,  che  restava  regolata  principalmente  da 
circolari ministeriali.
Prima  di  passare  nel  dettaglio  alle  novità  in  materia 
introdotte dal legislatore del '98 va sottolineato, come si può 
desumere dalla relazione di accompagnamento del disegno 
di legge, che l'obiettivo perseguito dalla legge è stato quello 
di  indirizzare  i  lavoratori  immigrati  verso  le  attività 
produttive ed i servizi nei quali si presentava il bisogno di 
manodopera,  evitando  flussi  incontrollabili  e  caotici  e 
ponendo le basi per una politica di programmazione.
Il  legislatore  ha,  infatti,  predisposto  che  ogni  tre  anni  un 
documento relativo alla  politica  dell'immigrazione e degli 
stranieri nel territorio dello Stato; con decreto del Presidente 
del  Consiglio  devono,  poi,  essere  definite  annualmente le 
quote  massime  di  stranieri  da  ammettere  nel  territorio 
nazionale per lavoro subordinato, per esigenze di carattere 
stagionale e per lavoro autonomo. 
Venendo allo specifico, è all'articolo 21 del T.U. n. 286116 
che viene stabilito che l'ingresso nel territorio italiano, sia 
per motivi di lavoro subordinato, anche stagionale, che di 
lavoro  autonomo  deve  avvenire  nell'ambito  delle  quote 
stabilite  con  i  decreti  di  determinazione  dei  flussi  di 
ingresso. 
Tali  decreti  annuali  devono  tener  conto  delle  indicazioni 
fornite dal Ministero del lavoro e della previdenza sociale 
sull'andamento  dell'occupazione  e  sui  tassi  di 
disoccupazione  a  livello  nazionale  e  regionale,  oltre  al 
numero  dei  cittadini  stranieri  non  appartenenti  all'Unione 
europea iscritti nelle liste di collocamento117.
I  criteri  per  la  quantificazione  delle  quote  sono  solo  una 
116 “L'ingresso nel territorio dello Stato per motivi di lavoro subordinato, anche 
stagionale   e  di  lavoro  autonomo,  avviene  nell'ambito  delle  quote  di  ingresso 
stabilite dai decreti di cui all'articolo 3, comma 4. Nello stabilire le quote, i decreti 
prevedono  restrizioni  numeriche  all'ingresso  di  lavoratori  di  Stati  che  non 
collaborano  adeguatamente  nel  contrasto  all'immigrazione  clandestina  o  nella 
riammissione di propri cittadini destinatari di provvedimenti di rimpatrio. Con tali 
decreti vengono altresì assegnate in via preferenziale quote riservate ai lavoratori di 
origine italiana per parte di almeno uno dei genitori fino al terzo grado in linea retta 
di ascendenza, residenti in Paesi non comunitari, che chiedano di essere inseriti in 
un apposito  elenco,  costituito  presso le  rappresentanze diplomatiche o consolari, 
contenente le  qualifiche professionali  dei  lavoratori  stessi,  nonché agli  Stati  non 
appartenenti  all'Unione  europea,  con  i  quali  il  Ministro  degli  affari  esteri,  di 
concerto  con  il  Ministro  dell'interno  e  il  Ministro  del  lavoro  e  della  previdenza 
sociale, abbia concluso accordi finalizzati alla regolamentazione dei flussi d'ingresso 
e delle procedure di riammissione. Nell'ambito di tali intese possono essere definiti 
appositi  accordi  in  materia  di  flussi  per  lavoro stagionale,  con le  corrispondenti 
autorità nazionali responsabili  delle politiche del  mercato del  lavoro dei  Paesi  di 
provenienza”.
117 Articolo 21, comma 4 del T.U.
piccola parte indicati dalla legge, amplissima discrezionalità 
è  invece  riservata  al  documento  programmatico  triennale, 
poi, ai decreti annuali sui flussi, sollevando quindi dubbi di 
legittimità costituzionale per quanto riguarda il rispetto della 
riserva di legge previsto dall'articolo 10, secondo comma, 
della Costituzione118.
Con  i  decreti  di  determinazione  dei  flussi  devono  essere 
assegnate,  in via principale,  quote riservate agli  Stati  non 
appartenenti  all'Unione  Europea,  con  i  quali  il  Ministro 
dell'interno  e  il  Ministro  del  lavoro  e  della  previdenza 
sociale abbia concluso accordi miranti la regolamentazione 
dei flussi d'ingresso e delle procedure di riammissione.
Inoltre  possono  essere  definiti,  con  i  suddetti  accordi 
bilaterali, particolari  accordi in ambito di flussi anche per 
lavoro  stagionale  o,  sempre  tramite  contratto  di  lavoro 
subordinato,  l'esercizio  di  determinate  opere  o  servizi 
limitati  nel  tempo;  al  termine  del  lavoro,  ovviamente,  i 
lavoratori devono rientrare nel Paese di provenienza119.
Si nota chiaramente che l'intento del legislatore fu quello di 
usare il meccanismo delle quote riservate come una sorta di 
scambio per  ottenere  collaborazione da parte dei  Paesi  di 
origine,  in  ordine  al  controllo  sull'immigrazione 
irregolare120.
Come  possiamo  leggere  nel  documento  programmatico 
118 C. Corsi, Lo stato e lo straniero, Padova, 2001, p. 238.
119 L'autorizzazione al lavoro stagionale può partire da una durata minima di 20 
giorni, ad un massimo di 6 o 9 mesi. Al termine dello stesso, nel caso abbia rispettato 
il  termine previsto dal  Permesso di  soggiorno e quindi fatto rientro nel  Paese di 
provenienza, lo straniero ha il diritto di precedenza per il rientro in Italia nell'anno 
successivo,  per  ragioni  sempre  di  lavoro  stagionale,  rispetto  ai  cittadini  del  suo 
stesso  Paese  che non abbiano  mai  fatto  regolare ingresso in  Italia  per  motivi  di 
lavoro.  Può  inoltre  convertire  il  Permesso  di  soggiorno  per  lavoro  stagionale  in 
Permesso di soggiorno per lavoro subordinato a tempo determinato o indeterminato, 
qualora se ne verifichino le condizioni.
120 M. Ambrosini, Utili Invasori, Milano, 1999, p. 245.
1998-2000 “L'assegnazione  di quote riservate preferenziali 
per  l'accesso  al  mercato  del  lavoro  sono  nell'ambito  di 
accordi  finalizzati  alla  regolamentazione  dei  flussi 
d'ingresso  e  delle  procedure  di  riammissione,  consente 
infatti di disporre di uno strumento tutt'altro che trascurabile 
per condurre a positiva conclusione i negoziati con i Paesi 
che  si  dimostrano  più  riluttanti  a  stipulare  accordi  sulla 
riammissione  degli  immigrati  clandestini.  I  due 
complementari versanti delle intese sulla riammissione e sul 
lavoro  costituiscono  pertanto  strumenti  di  politica 
internazionale e non soltanto accordi di carattere tecnico”121.
3.   Il  diritto  all'abitazione:  il  possesso  della  casa 
come  requisito  di  ingresso  e  di  permanenza  sul 
territorio e l'accesso alla residenza pubblica
In  ambito  internazionale,  la  Dichiarazione  universale  dei 
diritti dell'uomo fa riferimento all'abitazione tra gli elementi 
fondamentali ed essenziali di un livello di vita sufficiente122; 
il Patto sui diritti economici, sociali e culturali dispone che 
ad ogni  individuo debba essere  riconosciuto un livello  di 
vita  adeguato  compreso  un  alloggio  adeguato;  la 
convenzione OIL. n. 97, all'articolo 6.lett.  a) richiede agli 
Stati  contraenti  di  riconoscere  un  trattamento  non  meno 
favorevole agli immigrati residenti regolarmente nel proprio 
territorio sotto il profilo, fra le altre cose, dell'abitazione.
Sul piano interno la cosa è un po' differente: in Costituzione 
121 Documento programmatico triennale 1998-2000, p. 25.
122 Art. 25.
la  questione  è  molto  lacunosa  visto  che  non  è  presente 
alcuna indicazione del diritto all'abitazione. 
Come  sempre,  del  resto,  ha  sopperito  la  Giurisprudenza 
costituzionale,  la  quale ha affermato espressamente che il 
diritto all'abitazione non è solamente un diritto sociale, ma 
facente parte anche dei diritti inviolabili123. 
In particolar modo, nella sentenza numero 217 del 1988 in 
cui,  la  Corte  Costituzionale,  afferma  che  il  diritto 
all'abitazione  rientra  nei  diritti  sociali  fondamentali, 
riconoscendo  inoltre,  in  capo  al  giovane  lavoratore 
subordinato,  il  diritto  all'acquisto  della  prima  casa,  e 
collegando  quel  diritto  al  valore  della  dignità  umana: 
“Contribuire  a  che  la  vita  di  ogni  persona  rifletta  ogni 
giorno  e  sotto  ogni  aspetto  l'immagine  universale  della 
dignità umana, sono compiti cui lo Stato non può abdicare 
in nessun caso”. 
Ed  inoltre  viene  individuata  in  quella  collocazione  la 
peculiarità della forma costituzionale di uno Stato Sociale 
voluto dalla stessa Costituzione.
Ma  veniamo  alle  condizioni  di  accesso  dello  straniero 
all'abitazione.
Il  Testo  Unico  sull'immigrazione  all'articolo  40  disciplina 
tale accesso, graduandolo a seconda del titolo di soggiorno 
posseduto dallo straniero. 
Nello  specifico,  si  prevede  a  realizzare  dei  centri  di 
accoglienza124 per gli stranieri regolarmente soggiornanti sul 
123 Sentenze nn. 404 del 7 aprile 1988; 49 del 17 febbraio 1987; 217 del 25 febbraio 
1988.
124 Tali  centri,  la cui  realizzazione è affidata alle Regioni,  con la collaborazione 
delle Province e dei Comuni, hanno l'obiettivo di rendere autosufficienti gli stranieri 
ivi  ospitati,  nel  più  breve  tempo  possibile.  All'art.  3  si  legge  che  “Per  centri  di 
accoglienza  si  intendono  le  strutture  alloggiative  che,  anche  gratuitamente, 
provvedono  alle  immediate  esigenze  di  alloggio  ed  alimentari,  nonché,  quando 
possibile,  svolgono  attività  di  insegnamento  della  lingua  italiana,  di  formazione 
territorio  nazionale,  e  che  siano  temporaneamente 
impossibilitati  a  provvedere  alle  proprie  esigenze 
alloggiative e di sussistenza.
Lo straniero comunque ha la possibilità, al pari del cittadino 
italiano, di accedere anche agli alloggi sociali all'interno di 
strutture, prevalentemente organizzate in forma di pensione, 
con  un  costo  molto  ridotto,  nell'attesa  di  trovare  una 
sistemazione ordinaria in via definitiva.
Per  quanto  riguarda  invece  gli  alloggi  di  edilizia 
residenziale pubblica,  solo gli  stranieri  titolari  di  Carta di 
soggiorno e gli stranieri regolarmente soggiornanti in Italia 
con Permesso di soggiorno almeno biennale e che esercitano 
una  regolare  attività  di  lavoro  subordinato  o  autonomo, 
hanno diritto di accedervi, a parità con i cittadini italiani.
Tuttavia,  recenti  interventi  legislativi  in  materia  di 
abitazione, introducono requisiti aggiuntivi, rispetto a quelli 
già previsti dall'articolo 40 Testo Unico sull'immigrazione, 
atti a restringere i soggetti beneficiari di tali prestazioni.
Un esempio ne è il d.l 112/2008, convertito in l. 133/2008, 
dove all'articolo 11  stabilisce che il piano casa sia rivolto 
all'incremento del patrimonio immobiliare ad uso abitativo 
attraverso  l'offerta  di  abitazioni  di  edilizia  residenziale 
destinate primariamente a prima casa per varie categorie di 
soggetti,  tra  i  quali  immigrati  regolari  a  basso  reddito, 
residenti  da  almeno  dieci  anni  nel  territorio  nazionale 
ovvero da almeno cinque anni nella medesima regione.
Anche il comma 13  dello stesso articolo 11, stabilisce che 
requisiti  minimi  per  beneficiare  dei  contributi  integrativi 
devono  prevedere,  per  gli  immigrati,  il  possesso  del 
professionale e culturale”.  Quindi tutta  una serie  di  attività  il  cui  scopo ultimo è 
rendere autonomo il soggetto.
certificato  storico  di  residenza  da  almeno  dieci  anni  nel 
territorio  nazionale  ovvero  da  almeno  cinque  nella 
medesima Regione.
Quindi, oltre ai requisiti presenti nel Testo Unico, vengono 
aggiunti  questi  che  dovrebbero  dimostrare  un  prolungato 
radicamento nel territorio nazionale. 
Anche se non si capisce bene se queste misure, la residenza 
prolungata  ed  il  possesso  di  un  Permesso  di  soggiorno 
biennale o Permesso CE  per soggiornanti di lungo periodo, 
debbano essere requisiti congiunti o alternativi.
È  la  Corte  costituzionale  che  sembra  trovare  una  via  di 
uscita al riguardo, tramite l'Ordinanza 76/2010 con la quale 
ha affermato l'inammissibilità di una questione di legittimità 
costituzionale  sollevata  in  riferimento  all'irragionevolezza 
della  previsione  del  Permesso  di  soggiorno  biennale  per 
poter accedere ai contributi affitto125.
La  questione  abitativa  assume,  infine,  una  particolare 
importanza  in  relazione  al  ricongiungimento  familiare: 
avere  infatti  la  disponibilità  di  un  alloggio  adeguato  è 
requisito fondamentale per richiedere il ricongiungimento. 
Favorire pertanto la disponibilità di un alloggio adeguato, 
non interessa semplicemente il  diritto all'abitazione,  bensì 
tutela anche il ricostruirsi dell'unità familiare.
125 Vedi  Ordinanza  del  9/2/2009  del  Tribunale  Amministrativo  Regionale  della 
Lombardia.
CONCLUSIONI
Finora è stato affrontato l'argomento in termini prettamente 
teorici ma il nostro ordinamento prevede una vasta gamma 
di attività poste a raggiungere un positivo inserimento degli 
stranieri  nella  società  perché,  per  potersi  integrare 
effettivamente in una comunità, dovrebbero essere utilizzate 
misure  ad  hoc  che  rendano  possibile  una  effettiva 
partecipazione dei soggetti alla vita comunitaria affinché sia 
attuato  un  processo  teso  a  “Prevenire  situazioni  di 
emarginazione,  frammentazione  e  ghettizzazione  che 
minacciano  l'equilibrio  e  la  coesione  sociale  e  affermare 
principi  universali  come il  valore  della  vita  umana,  della 
dignità  della  persona,  il  riconoscimento  della  libertà 
femminile, la valorizzazione e la tutela dell'infanzia”126.
I soggetti promotori di tutto ciò sono lo Stato, le Regioni, i 
Comuni  e  le  Province  anche  in  collaborazione  con  le 
organizzazioni di volontariato.
“La loro azione deve favorire: le attività intraprese in favore 
degli  stranieri  dalle  scuole  e  dalle  istituzioni  culturali 
straniere; la diffusione di ogni informazione utile al positivo 
inserimento  degli  stranieri  nella  società  italiana127;  la 
conoscenza  e  la  valorizzazione  delle  espressioni  culturali, 
ricreative, sociali,  economiche e religiose degli  stranieri  e 
ogni  iniziativa  di  informazione  sulle  cause 
dell'immigrazione  e  di  prevenzione  delle  discriminazioni 
razziali  o della xenofobia; la realizzazione di convenzioni 
126 Vedi documento programmatico del triennio 1998-2000.
127 Nello specifico ogni informazione riguardante i loro diritti ed i loro doveri, le 
varie  opportunità  di  integrazione  e  crescita  personale  e  comunitaria  offerte  dalle 
amministrazioni  pubbliche  e  dall'associazionismo,  nonché  la  possibilità  di  un 
positivo reinserimento nel Paese di origine.
con associazioni  iscritte  nel  registro ad hoc per  l'impiego 
all'interno delle proprie strutture, di stranieri,  titolari  della 
Carta di soggiorno o del Permesso di soggiorno di durata 
non inferiore ai due anni, in qualità di mediatori culturali; 
l'organizzazione di corsi di formazione, ispirati a criteri di 
convivenza in una società multiculturale e di prevenzione di 
comportamenti discriminatori, xenofobi o razzisti, destinati 
agli  operatori  degli  organi  e  uffici  pubblici  e  degli  enti 
privati  che  hanno  rapporti  abituali  con  stranieri  o  che 
esercitano  competenze  rilevanti  in  materia  di 
immigrazione”128.
Il T.U., all'articolo 3, comma sesto, prevede l'istituzione dei 
consigli  territoriali  per  l'immigrazione,  in  cui  siano 
rappresentati  le  competenti  amministrazioni  locali  dello 
Stato, Regione, Enti locali, le organizzazioni dei lavoratori e 
datori di lavoro, con compiti di analisi delle esigenze e di 
promozione  degli  interventi  da  attuare  a  livello  locale129. 
Presso  la  Presidenza  del  Consiglio  dei  Ministri  - 
Dipartimento per gli affari sociali, è istituita la commissione 
per le politiche di integrazione130; essa deve predisporre per 
128 Art. 38 T.U.
129 Tali consigli territoriali sono istituiti a livello provinciale.  É responsabilità del 
prefetto assicurare la formazione ed il funzionamento di detti consigli. Questi sono 
così  composti:  dai  rappresentanti  dei  competenti  uffici  periferici  delle 
amministrazioni  dello  Stato;  dal  Presidente  della  Provincia;  da un rappresentante 
della Regione; dal Sindaco del comune capoluogo, o da un suo delegato, nonché dal 
Sindaco,  o  da  un  suo  delegato,  dei  comuni  della  provincia  di  volta  in  volta 
interessati;  dal  Presidente  della  Camera  di  Commercio,  industria,  artigianato  e 
agricoltura, o da un suo delegato; da almeno due rappresentanti delle organizzazioni 
sindacali dei lavoratori  e dei datori di lavoro; da almeno due rappresentanti delle 
associazioni maggiormente rappresentative degli stranieri extracomunitari  operanti 
nel territorio. I consigli territoriali operano in collegamento con le consulte regionali 
eventualmente costituite. (D.p.r. n. 394).
130 Questa è composta dai rappresentanti del dipartimento degli affari sociali e del 
dipartimento per le pari opportunità della Presidenza del Consiglio dei Ministri, dai 
rappresentanti dei Ministeri degli affari esteri, dell'interno, di grazia e giustizia, del 
lavoro e della previdenza sociale, della sanità, della pubblica istruzione nonché da un 
numero massimo di  dieci  esperti  con qualificata  esperienza in  ambito dell'analisi 
sociale,  giuridica  ed  economica  dei  problemi  sull'immigrazione,  nominati  con 
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, sentito il Ministro per la solidarietà
sociale. Il presidente della commissione è scelto tra i professori universitari di ruolo 
il Governo il rapporto annuale sullo stato di attuazione delle 
politiche  per  l'integrazione  degli  immigrati;  deve  inoltre 
formulare proposte di interventi di adeguamento di suddette 
politiche,  nonché  fornire  risposte  ai  quesiti,  posti  dal 
Governo,  riguardanti  le  politiche  per  l'immigrazione, 
interculturali e gli interventi contro il razzismo.
Per concludere, va sottolineato come, presso la Presidenza 
del Consiglio dei Ministri, sia presente il Fondo nazionale 
per le politiche migratorie destinato al finanziamento delle 
misure  di  protezione  temporanea  in  seguito  ad  eventi 
eccezionali131, delle iniziative tese a garantire l'effettività del 
diritto  all'istruzione  per  gli  stranieri132,  dei  centri  di 
accoglienza  e  delle  iniziative  per  assicurare  l'accesso 
all'abitazione133,  delle  misure  di  integrazione  sociale134,  e 
delle  spese  per  la  commissione  per  le  politiche  di 
integrazione135.
Alla  luce  di  tutto  ciò,  e  soprattutto  degli  interventi 
giurisprudenziali, vi sono alcune riflessioni da fare.
Sicuramente,  attualmente  vi  è  un'enorme  difficoltà  nel 
gestire  un  fenomeno che,  nato nell'ottica  del  mercato  del 
lavoro,  ha  dovuto  fare  successivamente  i  conti  –  data  la 
crescita esponenziale degli sbarchi e degli arrivi di persone 
straniere  –  con  l'adozione  di  scelte  strutturali  e  di 
accoglienza, integrazione, la successiva inclusione sociale e 
giungendo, quindi, alla condivisione di diritti e risorse che, 
attualmente, non possono essere una prerogativa esclusiva 
dei soli cittadini italiani.
esperti nelle materie suddette.
131 Articolo 20 T.U.
132 Articolo 38 T.U.
133 Articolo 40 T.U.
134 Articolo 42 T.U.
135 Articolo 46 T.U.
La mia analisi sulla normativa in materia di immigrazione, e 
nello  specifico  di  quali  diritti  possano  essere  riconosciuti 
anche a coloro i quali non hanno la cittadinanza italiana, mi 
ha fornito l'idea che vi è una continua commistione di piani 
differenti  e  spesso  contrastanti:  da  una  parte,  il  continuo 
riconoscimento  dei  diritti  fondamentali,  dall'altro  il 
controllo delle frontiere e il sistema legale degli ingressi. 
Quindi, di conseguenza, ciò che spesso ne viene a risentire è 
proprio l'ambito dei diritti sociali: vi è infatti una difficoltà 
nell'ottemperare agli obblighi riguardanti tali diritti previsti 
dalla  nostra  Carta  Costituzionale  e  dalla  normativa 
internazionale ed europea a causa dei sistemi dei flussi di 
ingresso, basato su logiche di restrizione, in base a cui può 
entrare solo chi è in possesso di taluni requisiti (abitativi, 
lavorativi, reddituali, …).
All'interno  di  questo  panorama,  poi,  a  causa  di  limitate 
risorse  economiche,  diventa  fondamentale  effettuare  una 
cernita  sugli  aventi  diritto  alle  prestazioni  sociali, 
delimitando le situazioni effettive di bisogno e tenendo in 
considerazione  il  limite  entro  il  quale  sia  consentito 
differenziare  la  prestazione  dello  straniero  da  quella  del 
cittadino,  e  all'interno  di  quella  dello  straniero,  tra  chi  è 
presente regolarmente sul territorio da chi invece non lo è e, 
infine, alla situazione dello straniero da tempo presente sul 
territorio italiano.
Un  criterio  che  pare  qualificarsi  come  elemento  di 
differenziazione  tra  stranieri  e  cittadini,  nel  godimento  di 
determinati  diritti  sociali,  sarebbe  proprio  il  radicamento 
degli  stessi  sul  territorio,  valutabile  attraverso  la   durata 
della  residenza.  A sostegno  di  ciò  pare  essere  anche  la 
Giurisprudenza costituzionale la quale sembrerebbe avallare 
la legittimità di tale criterio.
Nonostante  ciò,  il  criterio  della  residenza  prolungata  ha 
dimostrato di essere un criterio assai labile: esempio di ciò è 
stata  l'impugnazione  statale  della  legge  regionale  che 
esclude dagli interventi sociali gli stranieri extracomunitari 
e subordina l'accesso a quelli comunitari – compresi quelli 
italiani – alla residenza sul territorio regionale per almeno 
36 mesi136.
La valutazione  dei  diritti  sociali  ha  inoltre  evidenziato  la 
presenza di determinati status e condizioni rispetto ai quali 
la  dicotomia  cittadino/straniero  non  ha  alcuna  ragion  di 
esistere, in merito al loro godimento. Avremo quindi non più 
lo  straniero  ma  semplicemente  il  lavoratore,  la  donna  in 
cinta, il minore, …
Siamo di fronte, infatti, a molti e differenti gruppi, nei quali 
veniamo a fare parte nel corso della nostra vita, e che hanno 
di  volta  in  volta  una  identità  potenzialmente  importante, 
anche  sotto  il  versante  giuridico:  sono  delle  condizioni 
soggettive  messe  in  rilievo  da  norme  giuridiche  che 
individuano  le  differenti  classi  di  appartenenza,  ognuna 
tutelata ovviamente in modo differente. 
Concludendo, ogni individuo alla luce di ciò che prevede la 
nostra Carta costituzionale e la normativa internazionale, è 
prima di tutto, anche prima dell'essere straniero, un minore, 
un disabile, un lavoratore, una donna in gravidanza. 
Vi  è,  dunque,  una  trasversalità  importantissima,  di 
determinati  diritti  nell'ambito  della  dicotomia 
cittadino/straniero in quanto si tratta di diritti che si legano 
136 L.R.  Friuli  n.  24  del  30/12/2009  impugnata  con  delibera  del  Consiglio  dei 
Ministri del 1/3/2010.
allo status di volta in volta preso in considerazione, di uno 
status prevalente rispetto alla qualificazione di cittadino o 
straniero. 
E,  al  riguardo  di  ciò,  sono  proprio  i  diritti  sociali  che 
godono maggiormente questa trasversalità che si impone nel 
quadro  delle  differenziazioni  legate  alla  logica 
dell'appartenenza  al  gruppo  dei  cittadini  o  quello  degli 
stranieri.
Di  volta in  volta viene a  crearsi  una precisa  comunità  di 
diritto: più ampia o più ristretta a seconda del diritto preso 
in  considerazione  e  che  prescinde  dal  possesso  della 
cittadinanza.
Con  ciò  non  si  vuole  svuotare  o  svalutare  il  concetto  di 
cittadinanza  e  l'appartenenza  al  suo  territorio,  bensì 
riconoscere,  attraverso  le  previsioni  costituzionali  ed 
internazionali,  che  la  comunità  non  è  sempre  quella 
composta dai soli cittadini, ma cambia a seconda dei diritti 
presi in considerazione.
Se allora quanto detto finora possa farmi affermare che paia 
delinearsi  un  regime  di  disciplina  della  condizione  degli 
stranieri  abbastanza  garantistico,  non  si  può  però  fare  a 
meno di  sottolineare  come vi  sia  un profilo  che parrebbe 
mettere  in  crisi  la  costruzione  giurisprudenziale  finora 
tracciata.
Il riconoscimento di un “nucleo duro” di tutela, se da un lato 
appare come una conquista nella battaglia della salvaguardia 
dei diritti fondamentali – di cittadini o stranieri che siano – 
dall'altro, potrebbe sembrare invece limitativo. 
Non  pare  ancora  chiaro,  infatti,  quale  siano  i  confini  di 
questo nucleo duro, e ciò non è cosa poi da poco se si pensa 
che questi confini servono nella previsione della tutela dei 
diritti fondamentali. 
In altre parole: come e quando si può ritenere che ad essere 
minato sia  proprio il  nucleo duro di  cui  parla  la  Corte  e 
quando invece si possa ritenere che non sia così? 
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